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I . INTRODUCCION 
Las a c t u a l e s polémicas, p r o p u e s t a s y d i l e m a s en m a t e r i a de 
política s o c i a l , aunque ya i n s e r t o s en l o s años noventa, no han 
s i d o todos s u s c i t a d o s por problemas e s e n c i a l m e n t e nuevos. Las 
m o d i f i c a c i o n e s p r o p u e s t a s muchas veces tampoco son siempre 
i n n o v a d o r a s . Algunos problemas de hoy a c t u a l i z a n a s p e c t o s 
intrínsecos, r e l a t i v o s a cómo o r i e n t a r l a política s o c i a l y l a 
prestación de s e r v i c i o s . Los cambios en l a p o l i t i c a s o c i a l , en 
ese s e n t i d o , no responden a temáticas im p u t a b l e s e s t r i c t a m e n t e a l 
nuevo c o n t e x t o : explícitas o v e l a d a s , están p r e s e n t e s también 
p r e l a c i o n e s éticas, económicas, s o c i a l e s y p o l i t i c a s . 
La tensión s e l e c t i v i d a d - u n i v e r s a l i d a d es p r o p i a de l a 
política s o c i a l a l a hora de d e f i n i r l o s b e n e f i c i a r i o s . Ha s i d o 
punto de p a r t i d a i n t e r p r e t a t i v o de l a t r a y e c t o r i a de l a p o l i t i c a 
s o c i a l en d i f e r e n t e s países y p e r i o d o s históricos 1/. Sus 
i m p l i c a c i o n e s teóricas i n c l u s o han s i d o c o n s i d e r a d a s a l e l a b o r a r 
d i v e r s o s c o n c e p t o s , como e l de Estado de b i e n e s t a r ; por ejemplo 
cuando éste se d e f i n e como una nueva razón de s e r d e l Est a d o , en 
l a c u a l se da " . . . l a provisión de s e r v i c i o s de seguro s o c i a l y 
t r a n s f e r e n c i a s t de pago en una forma uniforme y r u t i n a r i a que no 
se r e s t r i n g e a a s i s t e n c i a de emergencia." ( F l o r a y Heidenheimer, 
1987,p.23, traducción A.S.) 
Un e j e fundamental de l a política s o c i a l es l a opción sobre 
l o s p o t e n c i a l e s d e s t i n a t a r i o s , de acuerdo con l o c u a l 
d e f i n i m o s su e s p e c t r o en l o s s i g u i e n t e s términos: l a s 
o r i e n t a c i o n e s u n i v e r s a l e s y l a s s e l e c t i v a s de grupos-meta 
c o n s t i t u y e n l o s p o l o s de l a política s o c i a l , cuyas c o m b i n a t o r i a s 
d i v e r s a s y p r e c i s a s -según l a s c i r c u n s t a n c i a s - forman e l 
e s p e c t r o de l a p o l i t i c a s o c i a l . 
La a c t u a l polémica sobre l a prestación de s e r v i c i o s 
s o c i a l e s , e n t r e o t r o s a s p e c t o s c r u c i a l e s , m a n i f i e s t a l a tensión 
e n t r e l o s c o n t e n i d o s u n i v e r s a l e s de l a política s o c i a l y l o s 
s e l e c t i v o s . Han ganado t e r r e n o p r o p u e s t a s f a v o r a b l e s a l o s 
segundos - o r i e n t a d o s h a c i a grupos pobres de l a población-
t r a d u c i d o s como focalización de l o s v o c a b l o s t a r g e t i n g . o 
t a r g e t - o r i e n t e d . V o c a b l o s que no expresan f e l i z m e n t e l a i d e a 
de s e l e c t i v i d a d y h a s t a r e s u l t a n tautológicos, s i 
consideramos que toda política t i e n e una población o b j e t i v o 
d e f i n i d a como 
u n i v e r s a l e s 
t a r g e t i n g . 
meta o b l a n c o , 
de l a s c u a l e s 
i n c l u s o l a s políticas s o c i a l e s 
se pretenden d e s l i n d a r l a s de 
Como veremos, p e r s p e c t i v a s a f i n e s a l a d e s a r r o l l a d a en e l 
p r e s e n t e d e c e n i o por e l Banco M u n d i a l 27 , i n t e r p r e t a n l a 
reform a de l o s s e r v i c i o s s o c i a l e s e s t a t a l e s desde una óptica 
que p l a n t e a l a tensión u n i v e r s a l i d a d - m e d i d a s s e l e c t i v a s en e l 
orden de un d i l e m a : focalización o/vs. p o l i t i c a s u n i v e r s a l e s , 
presentando a s p e c t o s e s t r u c t u r a l e s e intrínsecos a l a política 
s o c i a l en u n a r e l a c i ó n d i s y u n t i v a -
D i v e r s a s razones abordadas en e s t e t r a b a j o , por e l 
c o n t r a r i o , apuntan h a c i a r e s p u e s t a s n a c i o n a l e s en política s o c i a l 
que p l a n t e e n l a u n i v e r s a l i d a d de s e r v i c i o s y l a s e l e c t i v i d a d 
c o n t r a l a pobreza en forma c o n j u n t i v a . en una e s t r a t e g i a de 
r e f o r z a m i e n t o mutuo. 
E f e c t i v a m e n t e , es c r u c i a l c o n t r i b u i r a mejorar l a gestión de 
l a p o l i t i c a s o c i a l , en su forma e s t a t a l y p r i v a d a . E l l o t a n t o 
p a r a s u p e r a r f a l e n c i a s de l a c a l i d a d de l o s s e r v i c i o s , como p a r a 
c o n t r i b u i r a subsanar l a c r i s i s f i s c a l d e l Estado y l a c r i s i s 
f i n a n c i e r a de l o s s e r v i c i o s p r i v a d o s . E l incremento de l a 
pobrez a hace n e c e s a r i o atender n e c e s i d a d e s e s p e c i f i c a s de l o s 
grupos más v u l n e r a b l e s de l a población. Ante todos e s t o s 
r e t o s , l a u n i v e r s a l i d a d o s e l e c t i v i d a d de l o s s e r v i c i o s a d q u i e r e n 
p l e n o s i g n o y s e n t i d o s i t u a d a s en e l e s p e c t r o de l a p o l i t i c a 
s o c i a l de cada país, y también en relación con o t r o s p l a n o s que 
atañen a l a equidad (política económica, e s t r u c t u r a de p r o p i e d a d , 
e t c . ) . 
P a r a g a r a n t i z a r una adecuada maduración de l a inversión 
s o c i a l d e s t i n a d a a l b i e n e s t a r de l a población, y tomando en 
cue n t a l a m u l t i v a l e n c i a de l a p o l i t i c a s o c i a l , es n e c e s a r i o 
i m p u l s a r — y c o n c a t e n a r — p o l i t i c a s i d s f o c a l i z a c i ó n v p o l i t i c a s 
u n i v e r s a l e s . t a n t o en p l a n o s s e c t o r i a l e s como r e s p e c t o de l o s 
p r o p i o s grupos o b j e t i v o . La conjunción de p o l i t i c a s u n i v e r s a l e s 
y s e l e c t i v a s se r e f i e r e a l e s p e c t r o de l a p o l i t i c a s o c i a l y a 
l a s r e l a c i o n e s mutuas de ambas op c i o n e s y no a l o s programas 
c o n s i d e r a d o s i n d i v i d u a l m e n t e ; en e l n i v e l de l o s programas 
c o n c r e t o s n a t u r a l m e n t e ambas p o l i t i c a s pueden s e r e x c l u y e n t e s o 
b i e n complementarias. 
E l e s c e n a r i o de l o s noventa p r e s e n t a como r e t o s u p e r a r 
f a l l a s en l a política s o c i a l , o p e rar en medio de r e s t r i c c i o n e s 
f i s c a l e s y c o n t r i b u i r a e q u i l i b r i o s macroeconômicos c o n v e n i e n t e s 
p a r a l a equidad. En términos políticos i m p l i c a c o n t r i b u i r desde 
l a p o l i t i c a s o c i a l a l a equidad, a l a m o v i l i d a d s o c i a l , a l a 
e s t a b i l i d a d s o c i a l , a l a reducción c o n c e r t a d a de l a 
i n c e r t i d u m b r e s o c i a l mediante un manejo de l o s c o n f l i c t o s , y a 
l o s r e t o s de l a transformación p r o d u c t i v a . La elevación de l a 
p r o d u c t i v i d a d en c i e r t o s r u b r o s , por su parte,puede p e r m i t i r un 
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mejor desempeño d e l g a s t o s o c i a l mediante e l ab a r a t a m i e n t o de 
l a producción de l o s s e r v i c i o s . 
4 
I I . ¿ CRISIS DE LA POLITICA SOCIAL EN AMERICA LATINA? 
S e r i a u n i d i m e n s i o n a l r e f e r i r n o s a l o s p r o b l e m a s d e l g a s t o s o c i a l 
p ú b l i c o , s i n d e s t a c a r también que l a p o l i t i c a s o c i a l -a p e s a r de 
s u s d e f i c i e n c i a s - ha t e n i d o un i m p a c t o r e d i s t r i b u t i v o i m p o r t a n t e 
en p a i s e s donde se ha d e s a r r o l l a d o una r e d de s e r v i c i o s 
s o c i a l e s . 
L a s c i f r a s d e l g a s t o s o c i a l con que se c u e n t a p a r a r e a l i z a r 
a p r e c i a c i o n e s c o m p a r a t i v a s p r e s e n t a n en s i numerosas l i m i t a c i o n e s 
( C u a d r o 1 ) . P o r s i s o l a s , l a s c i f r a s s o b r e g a s t o tampoco dan 
c u e n t a de l a e f i c i e n c i a d e l g a s t o s o c i a l , o de l a p r o d u c t i v i d a d 
en l a p r e s t a c i ó n de l o s s e r v i c i o s . Por e s t a s r a z o n e s , deben s e r 
u t i l i z a d a s con l a s r e s e r v a s d e l c a s o . 2/ 
Se ha c o n s t a t a d o e l impacto r e d i s t r i b u t i v o en p a i s e s donde 
l a relación g a s t o s o c i a l / g u b e r n a m e n t a l ha e s t a d o p o r e n c i m a de l a 
media en s u s g r u p o s r e s p e c t i v o s según n i v e l de i n g r e s o n a c i o n a l 
a l t o , medio y b a j o . Es e l c a s o de A r g e n t i n a , C h i l e , C o s t a R i c a , 
R e p ú b l i c a D o m i n i c a n a y Uruguay, en una comparación r e c i e n t e 
( P e t r e l , 1 9 8 7 ) . E l e f e c t o r e d i s t r i b u t i v o ha s i d o i m p o r t a n t e 
en educación y s a l u d , m i e n t r a s que l a s e g u r i d a d s o c i a l ha 
t e n i d o a l c a n c e s l i m i t a d o s y más aún l o s g a s t o s en agua, 
a l c a n t a r i l l a d o y v i v i e n d a . También .se ha c o n s t a t a d o e l s e n t i d o 
p r o g r e s i v o d e l g a s t o s o c i a l en e s t u d i o s n a c i o n a l e s ( F o x l e y e t . a l . 
1980; S o j o , 1989), señalando l a c o n v e n i e n c i a de i n c r e m e n t a r l a 
p r o g r e s i v i d a d . 
L a p o l í t i c a s o c i a l p r e s e n t a g r a n d i v e r s i d a d de s i t u a c i o n e s 
en l o s p a i s e s de l a región, de a c u e r d o con p a r á m e t r o s como: a) 
g r a d o de integración de l a p o l ítica s o c i a l en l a agenda: 
c o e f i c i e n t e de tributación; monto d e l g a s t o s o c i a l ; número de 
i n s t i t u c i o n e s i n v o l u c r a d a s ; e f i c a c i a en l a c o b e r t u r a de l o s 
s e r v i c i o s ; b) g r a d o en que ha c o n t r i b u i d o o no a r e d u c i r l a s 
d e s i g u a l d a d e s . Es i m p o r t a n t e e s t a b l e c e r e v e n t u a l e s 
c o r r e l a c i o n e s de e s t o s p a r á m e t r o s con e l t i p o de p r o b l e m a s que 
deben s e r s u p e r a d o s a l r e e s t r u c t u r a r l a p o l í tica s o c i a l y, p o r 
t a n t o , con t i p o s de r e e s t r u c t u r a c i ó n p e c u l i a r . 
La e s t r u c t u r a s e c t o r i a l d e l g a s t o , e l g r a d o r e d i s t r i b u t i v o 
y e l g r a d o de c oncentración de l o s i n g r e s o s s o b r e e l c u a l o p e r a 
e l g a s t o s o c i a l , a c u s a i m p o r t a n t e s d i f e r e n c i a s de p a l s a p a í s , 
l a s c u a l e s deben s e r c o n s i d e r a d a s a l a h o r a de p l a n t e a r 
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m o d i f i c a c i o n e s ( V e r c u a d r o No.2). E s t o s i n d i c a d o r e s e x p r e s a n l a 
ori e n t a c i ó n g l o b a l de l a p o l i t i c a s o c i a l en d i v e r s o s p a i s e s , en 
un e s p e c t r o que va des d e l a prestación r e s i d u a l de s e r v i c i o s a 
una i m p l a n t a d a i n s t i t u c i o n a l m e n t e , según l o s t i p o s - m o d e l o de l a 
c l a s i f i c a c i ó n de M i s h r a . ( V e r c u a d r o No.3) L a po l a r i z a c i ó n 
p o l i t i c a en g e n e r a l v a p a r e j a s con una bú s q u e d a r e s i d u a l d e l 
b i e n e s t a r de l o s c i u d a d a n o s ; e l l o da c u e n t a , j u n t o con o t r o s 
e l e m e n t o s , de l a s g r a v e s r e p e r c u s i o n e s de t a l ori e n t a c i ó n . 
En p a i s e s donde l a s pol í t i c a s s o c i a l e s han s i d o 
extremadamente p r e c a r i a s s e r i a i n a d e c u a d o h a b l a r de c r i s i s : t a l 
término i n v o l u c r a cambios r e s p e c t o de una situación 
r e f e r e n c i a l " n o r m a l " , p r á c t i c a m e n t e i n e x i s t e n t e en e s t o s c a s o s . 
En G u a t e m a l a , p o r e j e m p l o , e l g a s t o s o c i a l d e l g o b i e r n o c e n t r a l 
r e p r e s e n t ó en 1979 sólo un 2.72% d e l PIB; en E l S a l v a d o r en 
1982, sólo un 5.38% d e l PIB ( P e t r e l , 1987, p . l 6 2 ) . L a a u s e n c i a de 
una r e d de s e r v i c i o s s o c i a l e s v a p a r e j a s de a l a r m a n t e s 
i n d i c a d o r e s s o b r e b i e n e s t a r s o c i a l . En Gua t e m a l a , p o r e j e m p l o , l a 
m o r t a l i d a d i n f a n t i l p r o m e dio es de 65 p o r 1 000 y 200 en l o s 
m u n i c i p i o s más p o b r e s ; t r e s c u a r t a s p a r t e s de l o s ni ñ o s 
indígenas en edad p r e e s c o l a r s u f r e n de de s n u t r i c i ó n crónica; en 
1986 e l 52% de l a población mayor de q u i n c e años e r a a n a l f a b e t a y 
en l a s r e g i o n e s más p o b r e s d e l a l t i p l a n o l a c i f r a s u p e r a b a e l 
80%. (Plaño, 1989, p. 3) 
R e s u l t a p e r t i n e n t e h a b l a r de c r i s i s en países donde e x i s t e 
un c r e c i m i e n t o i n s t i t u c i o n a l d e b i d o a l g a s t o p úblico s o c i a l , o 
i m p o r t a n t e s r e d e s de s e r v i c i o s p r i v a d o s -como e l s e c t o r s a l u d en 
A r g e n t i n a - , y donde se e n f r e n t a n s e r i o s p r o b l e m a s r e l a c i o n a d o s 
con l a p r e s t a c i ó n de s e r v i c i o s y con l a s r e s t r i c c i o n e s f i s c a l e s . 
P e r o en e s t e c a s o , su c a u s a l i d a d es extremadamente m ú l t i p l e , 
c o n s i d e r a n d o l a v a r i a d a extensión y p r o f u n d i d a d de l a r e d de 
p o l i t i c a s s o c i a l e s , s u s d i v e r s a s metas y p r o b l e m a s y l a s 
p e c u l i a r i d a d e s d e l marco n a c i o n a l . 
Por o t r a p a r t e , a l g u n o s p o c o s p a í s e s como C o s t a R i c a 
e n f r e n t a n p r o b l e m a s que s e r i a e x a g e r a d o denominar con e l término 
de c r i s i s , s i pensamos en un f u t u r o e s c e n a r i o con a l i v i o d e l pago 
de l a deuda. 
S i n embargo, pese a l a d i v e r s i d a d de s i t u a c i o n e s , es 
o p o r t u n o d e s t a c a r d i v e r s o s a s p e c t o s de l a s p o l i t i c a s 
s o c i a l e s que atañen a su reestructuración y d e s i g n a n l o s 
a s u n t o s p r o b l e m á t i c o s más comunes en l a prestación de s e r v i c i o s , 
r e l a c i o n a d o s con l a mor f o l o g í a de l a po l í t i c a s o c i a l . E l l o s 
v arían de p a i s a país, y t i e n e n m a t i c e s s e c t o r i a l e s y 
s u b s e c t o r i a l e s . 
Aunque no se r e f i e r e n en forma e x c l u s i v a a p r o b l e m a s de l a s 
p o l i t i c a s u n i v e r s a l e s , l o s p u n t o s señalados con una a s t e r i s c o (*) 
d e s t a c a n l o s a s p e c t o s c r i t i c o s que p r e v a l e c e n en e l c a s o de t a l e s 
p o l í t i c a s , cuando no se da un a f i n c a m i e n t o r e a l de l a 
u n i v e r s a l i d a d y d e m u e s t r a n a s p e c t o s o b l i c u o s de e s t a o r i e n t a c i ó n . 
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La c o m p l e j a morfología de l o s s e r v i c i o s s o c i a l e s i m p l i c a que 
l a reestructuración p a r a l o g r a r mayor equidad y e f i c i e n c i a deba 
s e r p l a n t e a d a en una forma comprensiva, i r r e d u c t i b l e a o p c i o n e s 
de saneamiento f i n a n c i e r o o de r e p e n t i n o cambio de p r e l a c i o n e s 
r e s p e c t o de l a población b e n e f i c i a d a . La distinción de p l a n o s y 
a s p e c t o s no p l a n t e a r e l a c i o n e s de causa y e f e c t o . 
1 . A s p e c t o s f i n a n c i e r o s 
a) c o n t r i b u c i o n e s r e g r e s i v a s * 
b) opacidad o t r a n s p a r e n c i a d e l g a s t o s o c i a l 
c) c o n t r o l sobre e l g a s t o 
d) f i n a n c i a m i e n t o r e g r e s i v o o p r o g r e s i v o * 
e) cálculo de c o s t o s 
2. Problemas de impacto r e d i s t r i b u t i v o 
a) no c u m p l i m i e n t o de l a vocación de u n i v e r s a l i d a d , cuando ésta 
se ha p r o p u e s t o * 
b) p o l a r i z a c i o n e s r e g i o n a l e s d e l g a s t o s o c i a l , y d e n t r o de l a s 
d i f e r e n c i a s r e g i o n a l e s , acusada desatención de l o s s e c t o r e s 
pobres de l a población * 
c) concentración de s u b s i d i o s en grupos p r i v i l e g i a d o s : e f e c t o s 
r e g r e s i v o s * 
d) s u b s i d i o s e x c e s i v o s p a r a algunos segmentos de l a población 
{spillover effect.) * 
e) f i l t r a c i o n e s d e l gasto h a c i a s e c t o r e s que no son e l o b j e t i v o 
d e b i d o a l a p u e s t a en práctica inadecuada de l o s programas 
3. A d m i n i s t r a t i v o s e i n s t i t u c i o n a l e s 
a) a u s e n c i a de una t r a y e c t o r i a orgánica, c o o r d i n a d a y coherente 
de l a s d i v e r s a s políticas s o c i a l e s a l o l a r g o d e l tiempo 
b) t r a d i c i o n a l i s m o , i n e r c i a v s . d i s c o n t i n u i d a d en l a ejecución de 
l a s p o l i t i c a s y s u r g i m i e n t o a l u v i o n a l de nuevos temas e 
i n s t i t u c i o n e s , l o c u a l impide l a maduración de l a s mismas (F r a n c o 
e t . a l , 1 9 8 9 , p.40) 
c) r e l a c i o n e s c o m p e t i t i v a s e n t r e l a s d i v e r s a s o r g a n i z a c i o n e s 
encargadas de l a p o l i t i c a s o c i a l ; f r a g m e n t a c i o n e s 
a d m i n i s t r a t i v a s , s u p e r p o s i c i o n e s i n c o h e r e n t e s , d u p l i c i d a d e s v s . 
coordinación 
4. O b j e t i v o s de l a s p o l i t i c a s 
a) c o n t r a d i c c i o n e s intrínsecas e n t r e p e r p e c t i v a s de s o l i d a r i d a d 
s o c i a l y d i r e c t r i c e s acordes con cálculos d i f e r e n c i a l e s de l o s 
s e r v i c i o s 
b) c o n t r a d i c c i o n e s intrínsecas e n t r e l a s i n t e r v e n c i o n e s 
s e c t o r i a l e s y l a búsqueda de una g l o b a l i d a d de l a s políticas 
c) a u s e n c i a de li n e a m e n t o s n a c i o n a l e s p a r a l a s p o l i t i c a s 




a) participación ciudadana y de l a b u r o c r a c i a en l a toma de 
d e c i s i o n e s 
b) c l i e n t e l i s m o y consolidación de p r i v i l e g i o s vs u n i v e r s a l i d a d y 
s e l e c t i v i d a d p r o g r e s i v a ; i n c i d e n c i a d e l c o r p o r a t i s m e en d i v e r s o s 
n i v e l e s * 
c) f i n a n c i a m i e n t o adecuado o inadecuado d e l ga s t o s o c i a l 
d) d e b i l i t a m i e n t o de l a base s o c i a l de apoyo a l a s p o l i t i c a s 
s o c i a l e s , debido a e f e c t o s de l a pugna d i s t r i b u t i v a y de l a 
c r i s i s f i s c a l ; implantación de regímenes políticos no 
democráticos; insatisfacción de l o s u s u a r i o s con l o s s e r v i c i o s ; 
p r e s i o n e s foráneas r e l a c i o n a d a s con r e s t r i n g i r e l e s p a c i o e s t a t a l 
6. C a l i d a d de l o s s e r v i c i o s 
a) inadecuados a l c r e c i m i e n t o de l a población; b a j a e f i c i e n c i a 
de l a c o b e r t u r a * 
b) no adecuación a l a s n e c e s i d a d e s 
c) b a j o s r e n d i m i e n t o s 
d) segmentación de l o s s e r v i c i o s : acceso d e s i g u a l a l o s 
s e r v i c i o s y d i v e r s i d a d de p r e s t a c i o n e s , en d e t r i m e n t o de l o s más 
débiles p o l i t i c a m e n t e ; i n f l u e n c i a s c o r p o r a t i v a s (Señalado 
fundamentalmente p a r a l a s e g u r i d a d s o c i a l ; Mesa Lago , 1984 
c o i n c i d e con evaluación d e l s e c t o r en P e t r e l , 1987) 
7. E f i c a c i a y e f i c i e n c i a de l o s s e r v i c i o s : e f i c i e n c i a d e l g a s t o 
s o c i a l 
a) f i l t r a c i o n e s 
b) c o s t o s a d m i n i s t r a t i v o s e x c e s i v o s 
c) b a j a p r o d u c t i v i d a d de l a inversión 
d) corrupción en administración de fondos 
A e s t e t i p o de problemas se suman o t r o s , en d i v e r s o s p l a n o s 
contextúales : 
8. E f e c t o s n e g a t i v o s de l a política económica sobre l a s o c i a l 
a) s o b r e e x i g e n c i a de l a s metas de l a política s o c i a l debido a 
mecanismos r e g r e s i v o s de l a política económica 
b) reducción inadecuada d e l ga s t o s o c i a l 
c) reducción de l o s i n g r e s o s d i s p o n i b l e s debido a c o n t r a c c i o n e s 
d e l empleo 
d) elevación de l a s p r e s i o n e s h a c i a e l g a s t o p a r a atender a 
s e c t o r e s que no pueden s a t i s f a c e r sus n e c e s i d a d e s debido a 
f a c t o r e s de l a distribución p r i m a r i a d e l i n g r e s o 
e) e f e c t o s r e g r e s i v o s de l a p o l i t i c a económica (por e j . de l a 
p o l i t i c a f i s c a l y de remuneraciones) en l a e s t r u c t u r a d e l 
i n g r e s o 
f ) participación inadecuada de d i v e r s o s grupos s o c i a l e s en e l 
f i n a n c i a m i e n t o d e l g a s t o s o c i a l 
9. E f e c t o s n e g a t i v o s de l a e s t r u c t u r a económica sobre l a 
política s o c i a l 
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a) e x c e s i v a concentración de l o s a c t i v o s con r e p e r c u s i o n e s en l a 
pobr e z a e s t r u c t u r a l 
b) e s t r u c t u r a c o n c e n t r a d a d e l i n g r e s o 
Los problemas señalados no son impu t a b l e s únicamente a l a 
prestación pública de s e r v i c i o s s o c i a l e s . E l l o s se p r e s e n t a n 
también en e l caso de s e r v i c i o s p r i v a d o s . Es a s i como un e s t u d i o 
r e c i e n t e d e l Banco M u n d i a l sobre e l s e c t o r s a l u d en A r g e n t i n a , 
y ot'-os muestran l o dramático de sus dimensiones en e l s i s t e m a 
p r i v a d o a r g e n t i n o de l a s obras s o c i a l e s : a l t o s c o s t o s ; 
fragmentación de economias de e s c a l a ; superposición de 
s e r v i c i o s en áreas r e n t a b l e s y brechas no c u b i e r t a s en l a s menos 
r e n t a b l e s , como e l cuidado a a n c i a n o s , atención m a t e r n o - i n f a n t i l , 
rehabilitación y atención p r i m a r i a ; diversificación de 
b e n e f i c i o s ; c o s t o s a s d u p l i c a c i o n e s de i n f r a e s t r u c t u r a ; 
r e g r e s i v i d a d . Por su p a r t e , l o s h o s p i t a l e s públicos, que desde 
f i n e s de l o s c i n c u e n t a se d e s c e n t r a l i z a r o n e i n t r o d u j e r o n 
a r a n c e l e s por s e r v i c i o s , e n f r e n t a n un grave d e t e r i o r o de 
s e r v i c i o s ( K a t z y Muñoz , 1988). 
La enorme v a r i e d a d de s i t u a c i o n e s n a c i o n a l e s y s e c t o r i a l e s 
impide p l a n t e a r s o l u c i o n e s g l o b a l e s en e l c o n t i n e n t e . La gravedad 
de l a s d e s i g u a l d a d e s s o c i a l e s y l a s c o n s t r i c c i o n e s e x i s t e n t e s 
hacen n e c e s a r i o mejorar l a gestión de l a p o l i t i c a s o c i a l y 
c o n s o l i d a r c o a l i c i o n e s p o l i t i c a s de s u s t e n t o a l a p o l i t i c a 
s o c i a l : i m p u l s a r p o l i t i c a s s o c i a l e s c o n s i s t e n t e s , e s t a b l e s y 
con metas f a c t i b l e s hace n e c e s a r i o s p r o c e s o s de concertación 
s o c i a l . E l l o i m p l i c a p a r a d i v e r s o s a c t o r e s romper con una visión 
de suma-cero, a f a v o r de una p o l i v a l e n c i a d e l g a s t o s o c i a l que 
v i n c u l e l a satisfacción de n e c e s i d a d e s con l a integración s o c i a l 
y con e l despegue de l a p r o d u c t i v i d a d . En a d e l a n t e , se indagará 
en p o s i b l e s i n t e r r e l a c i o n e s de e s t o s a s p e c t o s . 
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I I I . LO OBVIO Y LO OBLICUO DE LA FOCALIZACION 
1• La focalización como paradigma: evolución de 
un p l a n t e a m i e n t o 
Ya que l a focalización -es d e c i r , l a p o l i t i c a s o c i a l 
t a r g e t - p r i e n t e d - es l a p r o p u e s t a a c t u a l más d e s a r r o l l a d a e 
i n f l u y e n t e p a r a m o d i f i c a r e l g a s t o s o c i a l , es fundamental 
r e f l e x i o n a r sobre sus i m p l i c a c i o n e s . Aunque es impulsada por 
d i v e r s a s i n s t a n c i a s , e l Banco M u n d i a l es e l organismo que más 
intensamente ha t r a b a j a d o e s t a p r o p u e s t a . En l o s 
p l a n t e a m i e n t o s c e r c a n o s a l Banco M u n d i a l sobre focalización 
-ce r c a n o s en t a n t o se c o n s i d e r e n también e s t u d i o s d i f u n d i d o s por 
l a institución de carácter no o f i c i a l - , d i s t i n g u i r e m o s dos 
e t a p a s , que marcan cambios i m p o r t a n t e s de énfasis c o n c e p t u a l e s . 
a) La focalización y l a redistribución con c r e c i m i e n t o 
En l a década d e l s e t e n t a , en e l marco de l a discusión r e s p e c t o 
de redistribución con c r e c i m i e n t o , e l concepto muestra 
determinadas c a r a c t e r i s t i c a s : e l e j e de análisis se sitúa en l a s 
causas e s t r u c t u r a l e s de l a po b r e z a , l a focalización no está 
c e n t r a d a en l a p o l i t i c a s o c i a l , no se p l a n t e a en p o l i t i c a s o c i a l 
e l impulso de programas e s t r i c t a m e n t e s e l e c t i v o s , y t a l 
intervención es únicamente p a r t e de un e s p e c t r o de p o l i t i c a s 
r e d i s t r i b u t i v a s . 
La p o b r e z a c o n c o m i t a n t e a l a concentración d e l i n g r e s o se 
c o n s i d e r a b a r e l a c i o n a d a con una f a l t a de d e s t r e z a s , de c a p i t a l 
físico y de a c t i v o s complementarios en un s e c t o r de l a población. 
Por e s t a razón, se proponía que además de a c t u a r sobre e l empleo 
y sobre l a distribución f u n c i o n a l d e l i n g r e s o , e l Estado 
a l t e r a r a a l o l a r g o d e l tiempo e l patrón subyacente de 
concentración de c a p i t a l físico y humano, mediante una 
realocación de l a inversión pública p a r a p e r m i t i r a l o s pobres 
e l acceso a t a l e s a c t i v o s ( A h l u w a l i a y Chenery, en Chenery e t . 
a l . , p . 4 4 ) . Se reconocía que e l éxito de t a l e s t r a t e g i a e s t a b a 
l i m i t a d o por l a s r e s i s t e n c i a s a p o l i t i c a s de redistribución de 
l o s a c t i v o s . ( I b . , p. 4 9 ) 
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Los o b j e t i v o s r e d i s t r i b u t i v o s , se p l a n t e a b a , debían 
p e r s e g u i r s e mediante un amplio abanico de áreas de intervención: 
mercado de f a c t o r e s ; p r o p i e d a d y c o n t r o l de a c t i v o s ; impuestos a 
l a s r e n t a s p e r s o n a l e s y a l a r i q u e z a ; provisión de b i e n e s de 
consumo público; mercados de mercancías; i n t e r v e n c i o n e s en e l 
d e s a r r o l l o tecnológico. Sobre éstas se a f i r m a b a que 
"Probablemente ningún t i p o de intervención política 
individualmente puede t e n e r éxito en a l c a n z a r o b j e t i v o s 
d i s t r i b u t i v o s . No s o l o cada i n s t r u m e n t o es l i m i t a d o , también l o s 
o b j e t i v o s son típicamente m u l t i d i m e n s i o n a l e s y l o s t i p o s 
p a r t i c u l a r e s de intervención podrán t e n e r un impacto p a r c i a l en 
e l problema d i s t r i b u t i v o " ( A h l u w a l i a en I b , p. 90, traducción y 
subrayado AS) 
La focalización, entonces, abarcaba también l o s a c t i v o s en 
t a n t o d e t e r m i n a n t e s d e l i n g r e s o . Se definía como grupo o b j e t i v o 
"un grupo de gente que no es únicamente pobre, s i n o también 
r e l a t i v a m e n t e homogéneo r e s p e c t o d e l e f e c t o que puede t e n e r 
sobre e l l o s un determinado c o n j u n t o de instrum;entos de política " 
( B e l l y D u l l o y , en I b , p. 91, traducción y subrayado AS). Se 
subrayaba que e l concepto, a l c e n t r a r s e en l a s causas antes que 
en l o s síntomas de l a pobreza , f a c i l i t a b a i d e n t i f i c a r formas 
específicas de a c t i v o s que pueden mejorar l a s c o n d i c i o n e s de 
v i d a de d i f e r e n t e s grupos de pobres ( I b . ) . 
La focalización en p o l i t i c a s o c i a l , con s e r v i c i o s de 
nutrición y materno i n f a n t i l e s , se e s p e c i f i c a b a como "un 
complemento n e c e s a r i o a una e s t r a t e g i a o r i e n t a d a a l a inversión" 
( A h l u w a l i a y Chenery, en Chenery e t . a l . , p.49, subrayado AS). En 
relación con l o s s e r v i c i o s públicos, se c r i t i c a que e l s u b s i d i o 
implícito t e n d i e r a a b e n e f i c i a r a l o s s e c t o r e s r i c o s y medios; se 
proponía que l o s pobres deben obtener una me-ior participación v 
no s e r d i s c r i m i n a d o s en l a formulación de l a s políticas, p a r a 
que t e n i e n d o acceso a t a l e s s e r v i c i o s e l e v e n también su 
p r o d u c t i v i d a d (Rao, en Chenery e t . a l . , p. 148), y l a n e c e s i d a d 
de e l i m i n a r f i l t r a c i o n e s de b e n e f i c i o s h a c i a grupos no d e f i n i d o s 
como meta de algunos programas. (Chenery y Duloy en Chenery e t . 
a l . , p, 248). Se p l a n t e a b a n , s i n embargo, l a s d i f i c u l t a d e s 
f i s c a l e s a s o c i d a s con pr o v e e r más s e r v i c i o s a l o s pobres s i n 
r e d u c i r l o s p a r a o t r o s s e c t o r e s y l a s r e s i s t e n c i a s que éstos 
ofrecerían ante l a pérdida de sus p r i v i l e g i o s (Rao, op. c i t , 
p. 156). 
b) Focalización y a j u s t e e s t r u c t u r a l 
A l o l a r g o d e l tiempo, e l p l a n t e a m i e n t o se m o d i f i c a . E l l o , 
p o s i b l e m e n t e , en relación con e l impacto de l a s r e s i s t e n c i a s 
p o l i t i c a s ya a v i z o r a d a s entonces, con l a c r i s i s d e l endeudamiento 
en l a región, y con e l impulso de programas de a j u s t e de l a s 
economías p a r a c o r r e g i r e l déficit e x t e r n o . 
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En l o s ochenta, e l concepto focalización se u t i l i z a en e l 
marco de l a polémica sobre cómo r e c u p e r a r e l p r o g r e s o s o c i a l . 
O curre un d e s p l a z a m i e n t o c o n c e p t u a l , desde l a i m p o r t a n c i a 
o t o r g a d a i n i c i a l m e n t e p a r a l a s e l e c t i v i d a d a l o s a c t i v o s f i s i c o s 
y humanos mediante un amplio c o n j u n t o de políticas, h a c i a 
p r o p u e s t a s c e n t r a d a s en l a política s o c i a l , e s t o es, en 
programas c o n t r a l a extrema pobreza. A s i , l a focalización se 
c o n v i e r t e e s e n c i a l m e n t e en sinónimo de s e l e c t i v i d a d d e l g a s t o 
s o c i a l : se reduce e l a n t e r i o r p l a n t e a m i e n t o que i n v o l u c r a b a 
s e l e c t i v i d a d en relación con a c t i v o s ; l o s a c t i v o s f i s i c o s se 
c o n s i d e r a n en forma m a r g i n a l y en e l caso d e l c a p i t a l humano, en 
numerosas o c a s i o n e s se p l a n t e a n umbrales mínimos. 
En relación con e l a j u s t e e s t r u c t u r a l y l a pobreza a f i r m a e l 
Banco M u n d i a l : "Aparte de asegu r a r que e l programa de a j u s t e se 
o r i e n t e a l c r e c i m i e n t o y de e l i m i n a r l a s d i s t o r s i o n e s que 
p e r j u d i c a n a l o s pobres, l a s demás o p o r t u n i d a d e s de m o d i f i c a r l o s 
programas de a j u s t e con miras a r e d u c i r l a s pérdidas de b i e n e s t a r 
de l o s grupos pobres, s i n r e d u c i r a l mismo tiempo l a e f i c i e n c i a 
económica g e n e r a l , probablemente son l i m i t a d a s . " (Banco M u n d i a l , 
1987a, p.25). " La forma más im p o r t a n t e en que e l f i n a n c i a m i e n t o 
d e l Banco p a r a f i n e s de a j u s t e puede b e n e f i c i a r a l a población 
pobre es a través de exámenes y r e v i s i o n e s de l o s g a s t o s 
públicos, p a r t i c u l a r m e n t e l o s de índole s o c i a l . La 
racionalización de l o s g a s t o s y l a s i n v e r s i o n e s públicas mediante 
un programa de a j u s t e puede ayudar a e l i m i n a r p r o y e c t o s 
antieconómicos, a r e d u c i r l o s casos de programas i n e f i c a c e s y 
d i s p e n d i o s o s , y a o r i e n t a r l o s g a s t o s s o c i a l e s en mayor medida 
h a c i a l o s pobres." ( I b . , p. 28) 
En a r a s de que l a política s o c i a l c o n t r i b u y a a l a equidad, 
es adecuado a n a l i z a r s i e x i s t e o no concentración de algunos de 
l o s s e r v i c i o s s o c i a l e s en manos de s e c t o r e s de a l t o s i n g r e s o s , y 
s i e l g a s t o s o c i a l no ha s i d o e f i c a z . Ante c o n s t a t a c i o n e s 
n e g a t i v a s a l r e s p e c t o , e l Banco M u n d i a l propone c e n t r a r s e en 
l o s s e c t o r e s v u l n e r a b l e s : "... l o s programas s o c i a l e s pueden s e r 
más e f e c t i v o s r e s p e c t o de sus c o s t o s y más e q u i t a t i v o s . 
Incrementando l a focalización d e l ga s t o público por todas p a r t e s 
hará t a l g a s t o más e f e c t i v o . En ese s e n t i d o , no hay un t r a d e - o f f 
e n t r e e f i c i e n c i a y equidad" (Banco M u n d i a l , 1988, p. 13, 
traducción A.S.). 
A pesar de l a s p e c u l i a r i d a d e s d e l ga s t o público s o c i a l en 
cada país l a t i n o a m e r i c a n o ( P e t r e l , 1987), y l a e s p e c i f i c i d a d de 
sus problemas, l a p r o p u e s t a de f o c a l i z a r es r e c u r r e n t e en l o s 
p l a n t e a m i e n t o s d e l Banco M u n d i a l p a r a América L a t i n a . Los 
a c t u a l e s énfasis y r e l a c i o n e s p r o p i a s de l a s p r o p u e s t a s de 
focalización d e l Banco M u n d i a l y a f i n e s , forman u n a . 
constelación r <3ue expondremos seguidamente ( e n t r e o t r o s , v e r 
Banco M u n d i a l , 1987a, p a s s i m ) . De acuerdo con e l l a , l a tensión 
u n i v e r s a l i d a d - s e l e c t i v i d a d de l a p o l i t i c a s o c i a l se sitúa en e l 
orden de un d i l e m a : focalización o/vs. políticas u n i v e r s a l e s 
i ) c o n t r i b u i r a s o l u c i o n a r l a c r i s i s f i s c a l d e l Estado 
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mediante l a s p o l i t i c a s s o c i a l e s ; 
i i ) c o n c e n t r a r e l g a s t o público s o c i a l en l o s grupos más 
v u l n e r a b l e s de l a población mediante p o l i t i c a s de 
focalización; 
i i i ) r e s t r i n g i r l a acción d e l Estado en p o l i t i c a s o c i a l ; 
i v ) evaluación c o n c e p t u a l n e g a t i v a de l a u n i v e r s a l i d a d de 
s e r v i c i o s , y c r i t i c a de l a s p o l i t i c a s de c o r t e u n i v e r s a l 
por sus problemas y/o f r a c a s o s : se propone un 
r e t r a i m i e n t o e s t a t a l de p o l i t i c a s u n i v e r s a l i s t a s 
mediante un desmantelamiento r e l a t i v o y v a r i a b l e 
de éstas; 
v) se p r e c o n i z a una privatización de l a p o l i t i c a s o c i a l , 
r e l a t i v a según l o s casos n a c i o n a l e s y s e c t o r i a l e s 
En o c a s i o n e s i n c l u s o se propone que l a focalización se 
r e a l i c e mediante s e r v i c i o s p r i v a d o s . En e s t e ámbito, no 
se p r e s t a mayor atención a l o s problemas que p r e s e n t a l a 
prestación p r i v a d a de s e r v i c i o s ; 
v i ) c o n f i a n z a en que l a distribución p r i m a r i a d e l i n g r e s o 
y l a elevación d e l n i v e l de v i d a p r o d u c t o d e l "derrame" 
y de l a reactivación económica g a r a n t i z a a l o s grupos 
aj e n o s a l a focalización l a ca p a c i d a d de pago p a r a 
s e r v i c i o s p r i v a d o s (CEPAL, 1988; Demery y A d d i s o n , 
P. 34). 
2 . Limitaciones de algunas propuestas dé focalización 
Las c r i t i c a s d e s a r r o l l a d a s a c o n t i n u i d a d se r e f i e r e n no a l a 
s e l e c t i v i d a d como t a l , en a b s t r a c t o , s i n o a c i e r t o s 
p l a n t e a m i e n t o s sobre formas de l o g r a r l a , y a l a relación de l o s 
programas s e l e c t i v o s con o t r o s programas s o c i a l e s . 
a) L a s — f l u i d a s f r o n t e r a s de . l a s l i n e a s de pobr e z a 
A l i m p l a n t a r programas de focalización no complementarios, que 
s u s t i t u y e n a o t r o s , es im p o r t a n t e c o n s i d e r a r e l carácter f u i d o 
de l a s líneas de pob r e z a , en c i r c u n s t a n c i a s muy d i v e r s a s . Es e l 
caso cuando se desea e l e v a r l a e f i c a c i a redístributiva d e l g a s t o 
s o c i a l habiendo s i d o ésta mínima. Aún más cuando se t i e n e como 
meta e r r a d i c a r l a pobreza mediante una t r a n s f e r e n c i a x d e l 
i n g r e s o t o t a l habiendo e x i s t i d o una buena e f i c i e n c i a 
redístributiva d e l g a s t o s o c i a l que ha t r a t a d o a l o s pobres como 
grupo p r i o r i t a r i o , pero homogéneo. 
A l m o d i f i c a r l o s d e s t i n a t a r i o s , es n e c e s a r i o e v a l u a r l a 
ca p a c i d a d redístributiva de l o s programas v i g e n t e s y tomar l a s 
medidas p e r t i n e n t e s p a r a no d e s p r o t e g e r a s e c t o r e s v u l n e r a b l e s . 
Por e l c o n t r a r i o , de c o n s t a t a r s e únicamente e l b e n e f i c i o de 
s e c t o r e s p r i v i l e g i a d o s y proceder a desmantelar 
i n d i s c r i m i n a d a m e n t e programas, e l l o puede a f e c t a r negativamente 
a s e c t o r e s c e r c a n o s a l a s líneas de pobreza donde p r e c i s a m e n t e 
se pretenden c e n t r a r l o s e s f u e r z o s . En o t r a s p a l a b r a s , por 
s u b e s t i m a c i o n e s , se pueden o r i g i n a r obtusamente nuevos f o c o s de 
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po b r e z a . Las f l u i d a s f r o n t e r a s de l a s l i n e a s de p o b r e z a y l a 
v u l n e r a b i l i d a d de grupos s i t u a d o s l i g e r a m e n t e por encima d e l 
umbral de pobreza en momentos c r i t i c o s , hacen n e c e s a r i o t e n e r en 
p e r s p e c t i v a l a s a l t e r a c i o n e s d e l n i v e l de v i d a a c a r r e a d a s por 
m o d i f i c a c i o n e s de l a población o b j e t i v o de l o s programas 
s o c i a l e s . 
Un ejemplo de e s t a v u l n e r a b i l i d a d se dio e n t r e 1980 y 1983 
en C o s t a R i c a , cuando a l c e n t r a r s e algunos e s f u e r z o s en l a 
extrema p o b r e z a , e l d e t e r i o r o d e l n i v e l de v i d a se concentró 
en l a pobreza básica, m i e n t r a s que l a pobreza extrema mostró una 
reducción l e v e . ( T r e j o s , 1 9 8 8 ) . 
Por o t r a p a r t e , en g e n e r a l es imp o r t a n t e p r e g u n t a r s e cuál 
s u e r t e debe c o r r e r , por e f e c t o s de l a focalización en po b r e z a , l a 
población i n t e r m e d i a , que en l a t e r m i n o l o g i a d e l Banco M u n d i a l 
no s e r i a n i r i c a n i pobre. En e s t e caso, tampoco s e r i a d e s e a b l e 
a c a r r e a r una pauperización de e s t o s s e c t o r e s . 
b) Po b r e z a e s t r u c t u r a l v focalización 
Indudablemente urge atender l a s n e c e s i d a d e s de l o s más 
c a r e n c i a d o s . S i n embargo, es i n c o n v e n i e n t e e i r r e a l p r e t e n d e r 
e r r a d i c a r l a pobreza con programas de focalización, s i a l mismo 
tiempo no se toman medidas en e l campo de l a p o l i t i c a económica , 
de l a distribución de l o s i n g r e s o s y de l o s a c t i v o s p a r a c o m b a t i r 
sus causas e s t r u c t u r a l e s . 
En o c a s i o n e s , se puede caer en una lógica i n t e n c i o n a l que 
im p u l s a p a r a l e l a m e n t e una p o l i t i c a económica c o n c e n t r a d o r a d e l 
i n g r e s o , p a l i a d a con programas f o c a l i z a d o s en pobreza. Aunque s i n 
l o s programas l a situación p o s i b l e m e n t e s e r i a peor, señalamos en 
e s t e caso una c a u s a l i d a d p e r v e r s a . Algunos a u t o r e s l o han 
afi r m a d o r e s p e c t o de l a focalización en C h i l e . ( F f r e n c h D a v i s y 
R a c z y n s k i , 1987,p.68) 
c) V i r t u a l ineficiência d e l ga s t o s o c i a l p r o d u c t o de 
una visión estática de l a s n e c e s i d a d e s 
Algunas p r o p u e s t a s de focalización p l a n t e a n l a s n e c e s i d a d e s de 
l a población meta de manera estática, e s t a b l e c i e n d o 
p r i o r i d a d e s en una forma t a l que d e s a t i e n d e n n e c e s i d a d e s f u t u r a s 
de l o s b e n e f i c i a r i o s en e l marco de l a p o l i t i c a s o c i a l . E l l o , 
además de a t e n t a r c o n t r a metas de equidad, es f u e n t e de 
ineficiência d e l ga s t o s o c i a l , a l d i f i c u l t a r l a maduración de l a 
inversión. 
Por ejemplo, c e n t r a r l a atención en d i v e r s a s n e c e s i d a d e s 
de l a población v u l n e r a b l e únicamente en l o s p r i m e r o s años de 
v i d a , puede s i g n i f i c a r que l o s b e n e f i c i a r i o s a l i n g r e s a r en 
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o t r a s etapas v i t a l e s -en a u s e n c i a de p o l i t i c a s económicas y 
s o c i a l e s adecuadas- eventualmente no s a t i s f a g a n adecuadamente 
sus n e c e s i d a d e s . 
Una formulación t i p l e a de e s t a visión estática de l a s 
n e c e s i d a d e s es l a s i g u i e n t e , de un documento o f i c i a l en C h i l e . 
Aunque a p r i m e r a v i s t a r e c u p e r a c r i t i c a s j u s t a s a dependencias 
i n c o v e n i e n t e s d e l Esta d o , en r e a l i d a d es r e d u c c i o n i s t a , a l 
d e p o s i t a r e l f u t u r o de l o s b e n e f i c i a r i o s en l a v a r i a b l e i n g r e s o : 
"... en l a medida que l a s personas no e n f r e n t a n l a s b a r r e r a s , 
prácticamente i n f r a n q u e a b l e s , que s i g n i f i c a haber padecido 
desnutrición a edad temprana, c a r e c e r de n i v e l e s adecuados de 
educación o l a f a l t a de acceso a l a s a l u d , podrán en l a medida 
que puedan t e n e r l l e g a d a a un t r a b a j o d i g n o , abandonar por medios 
p r o p i o s , y fundamentalmente a través de l o s i n g r e s o s que l e s 
p r o p o r c i o n e su t r a b a j o , l a extrema pobreza e i n c o r p o r a r s e a l o s 
b e n e f i c i o s d e l d e s a r r o l l o . " ( S e c r e t a r i a de d e s a r r o l l o y 
a s i s t e n c i a s o c i a l , 1986, p. 18) 
E l mismo documento c i t a d o (p. 19) no hace r e f e r e n c i a a l g u n a 
a l a s r e p e r c u s i o n e s a l a política de remuneraciones, dejando e l 
" t r a b a j o d i g n o " a merced de f a c t o r e s i n c i e r t o s . En e l mismo 
p l a n o , es sintomático que e l diagnóstico de l a pobr e z a crítica 
r e a l i z a d o p a r a i m p l a n t a r programas de focalización no haya 
tomado en cu e n t a l a v a r i a b l e i n g r e s o ( I b . , p . l l ) . 
d) E v e n t u a l e s j u i c i o s u n i l a t e r a l e s sobre política s o c i a l 
Las p r o p u e s t a s de focalización generalmente toman como punto de 
p a r t i d a explícito p a r a j u z g a r l a e f i c a c i a d e l ga s t o s o c i a l 
público e l l o g r o de equidad ; cuando l a búsqueda de equidad se 
t r a n s g r e d e , proponen p r i v a t i z a r s e r v i c i o s y c a n a l i z a r e l 
gastó h a c i a l a población más pobre. En o c a s i o n e s , o t r o s 
o b j e t i v o s de l a política s o c i a l son c o n s i d e r a d o s s o l o 
marginalmente. T a l es e l caso de algunos análisis d e l Banco 
M u n d i a l sobre p r i o r i d a d e s en educación: se propone e n f a t i z a r e l 
ga s t o público en enseñanza primaría, y una reducción s e v e r a , o 
i n c l u s o l a eliminación d e l ga s t o en l a enseñanza u n i v e r s i t a r i a 
4/. Como p a r t e de l a e s t r a t e g i a p a r a l o g r a r l o s fondos que se 
requerirían en América L a t i n a p a r a g a r a n t i z a r s e i s años de 
educación a to d a l a población se ha pr o p u e s t o : 
"La vía más o b v i a p a r a f i n a n c i a r e s t a s medidas es e l i m i n a r 
gradualmente e l s u b s i d i o a l a educación s u p e r i o r y t r a n s f e r i r 
e s t o s fondos a l a educación p r i m a r i a r u r a l . En l a mayoria de l o s 
p a i s e s , e l ga s t o público p a r a educación s u p e r i o r r e p r e s e n t a l a 
mitad d e l g a s t o p a r a educación p r i m a r i a . Un monto s u s t a n c i a l de 
fondos públicos se liberarían, por t a n t o , s i l a educación 
s u p e r i o r d e v i n i e r a autofJnanciada"• (Selowsky, 1979, p. 78, 
traduccción y subrayado A.S.) 
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E s t o e n c i e r r a una d e b i l i d a d metodológica fundamental, con 
s e r i a s c o n s e c u e n c i a s : no es c o r r e c t o e v a l u a r l a e f i c i e n c i a de un 
programa unicamente con base en su e f e c t o d i s t r i b u t i v o , que puede 
se r sólo uno de l o s o b j e t i v o s p e r s e g u i d o s . Aunque c i e r t o s 
o b j e t i v o s pueden l l e v a r s e fundamentalmente a cabo mediante 
determinados i n s t r u m e n t o s , t a l e s i n s t r u m e n t o s usualmente son 
útiles p a r a c u m p l i r también o t r o s o b j e t i v o s . 
Por e s t a razón, a l e v a l u a r l a intervención d e l Estado es 
i n s u f i c i e n t e h a c e r l o a p a r t i r de l o s modos - i n s t r u m e n t o s - por 
medio de l o s que e l l a se m a n i f i e s t a ; de e s t o s i n s t r u m e n t o s no se 
i n f i e r e n d i r e c t a m e n t e l o s o b j e t i v o s p e r s e g u i d o s . Se hace 
n e c e s a r i o c o n s i d e r a r e l c o n j u n t o de modos de intervención d e l 
Est a d o , e l c u a l s u m i n i s t r a c l a v e s sobre l a orientación n o r m a t i v a 
d e l Estado y sus d i v e r s o s o b j e t i v o s . 5/ 
P a r a e v a l u a r l a e f i c i e n c i a d e l ga s t o s o c i a l es n e c e s a r i o 
tomar en cue n t a sus d i v e r s o s o b j e t i v o s . En e l caso de l a s 
u n i v e r s i d a d e s , es c r u c i a l su p a p e l r e s p e c t o d e l d e s a r r o l l o 
c i e n t i f i c o y tecnológico. Es n e c e s a r i o , por t a n t o , e v a l u a r l a s 
co n s e c u e n c i a s que en ese plan o tendría su r e l a t i v a privatización; 
por ejemplo, s i se generarían con e l l a d e b i l i d a d e s que 
acarrearían impasses p a r a e l d e s a r r o l l o económico. S i se 
c o n s i d e r a n c r i t e r i o s de equidad, n a t u r a l m e n t e son n e c e s a r i a s 
c o n s i d e r a c i o n e s sobre cómo hacer e l acceso más i g u a l i t a r i o a l a 
educación s u p e r i o r en caso de c o n s e r v a r s e e l apoyo e s t a t a l . E l 
Banco M u n d i a l p l a n t e a promover créditos y becas p a r a e s t u d i a n t e s 
s i n c a p a c i d a d de pago; en e s t e ámbito se podría también 
p r o p i c i a r l a s o l i d a r i d a d redístributiva mediante c o s t o s de 
m a t r i c u l a basados en e l i n g r e s o f a m i l i a r de l o s alumnos. 
e) ¿ I n v o l u c r a l a f o c a l i z a c i ó n u n a p e r s p e c t i v a de 
s.uma-cerQ en p o l í t i c a s o c i a l ? 
S i se t r a t a de desmantelar s e r v i c i o s públicos ( a u t o f i n a n c i a m i e n t o 
de l a educación s u p e r i o r , por ejemplo) y no de r e f o r m a r l o s , es 
imp o r t a n t e c o n s i d e r a r s i l a s " r e t i c e n c i a s t r i b u t a r i a s " de l o s 
s e c t o r e s de a l t o s i n g r e s o s podrían aumentar, en caso de que 
e l g a s t o s o c i a l se pr e t e n d a c a n a l i z a r muy e s t r i c t a m e n t e p a r a 
políticas de focalización. 
E l l o es c r u c i a l c o n s i d e r a n d o que e l b a j o c o e f i c i e n t e de 
tributación y e l escaso g a s t o s o c i a l son causas - b a s t a n t e 
e l u d i d a s por l o s análisis c r i t i c a d o s - de algunos problemas de 
l o s s e r v i c i o s s o c i a l e s en América L a t i n a . 
Según e l l e n g u a j e pobres v s . r i c o s p r o p i o d e l Banco M u n d i a l , 
l a p e r s p e c t i v a es de suma-cero: l o s r i c o s s a c r i f i c a n a l g o en 
ga s t o s o c i a l f o c a l i z a d o en ne c e s i d a d e s de l o s pobres. 
P o l i t i c a s u n i v e r s a l e s b i e n c o n d u c i d a s , que rompan con un 
juego de suma-cero, pueden c o n t r i b u i r a m o d i f i c a r a c t i t u d e s de 
l o s s e c t o r e s p r i v i l e g i a d o s y a a m p l i a r l a base s o c i a l de apoyo a 
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l a s f u n c i o n e s de equidad d e l g a s t o s o c i a l . Programas que 
v i n c u l e n l a transformación p r o d u c t i v a y l a elevación de l a 
p r o d u c t i v i d a d con l a cohesión s o c i a l , además de sus o b j e t i v o s 
d i r e c t o s pueden t e n e r como meta c o n s o l i d a r p a c t o s s o c i a l e s y 
económicos.Combinando programas f o c a l i z a d o s y o t r o s que i n c l u y a n 
a o t r o s s e c t o r e s puede c o n t r i b u i r a l a cohesión s o c i a l . 
f ) Reduccionismo a l d i s t i n g u i r h i f t n e s Di^b"'-''""^ 
Y p r i v a d o s 
Frecuentemente e l Banco M u n d i a l d i s t i n g u e b i e n e s públicos y 
p r i v a d o s , p a r a p l a n t e a r que l o s últimos no deben s e r o b j e t o d e l 
ga s t o público y fundamentar l a focalización h a c i a grupos 
v u l n e r a b l e s , a q u i e n e s se l e s debe o f r e c e r algunos b i e n e s 
públicos, e i n c l u s o algunos p r i v a d o s -comida- en e l caso de 
po b r e z a extrema. Se reconoce que, " S i l o s b i e n e s son públicos o 
p r i v a d o s es un sunto de grado y puede s e r d i f e r e n t e a l o l a r g o 
d e l tiempo y e s p a c i o . Como r e s u l t a d o , no hay g u i a s s i m p l e s p a r a 
un óptimo n i v e l y alocación d e l g a s t o público. Lo que se puede 
a f i r m a r , empero,es que e l g a s t o gubernamental es más e f i c i e n t e 
cuanto mayor énfasis de a b i e n e s ampliamente públicos" (World 
Bank, 1988a, p . 4 , traducción A.S.) 
Concordamos con l a i m p o r t a n c i a de u t i l i z a r t a l distinción. 
S i n embargo, análisis d e l Banco M u n d i a l r e c i e n t e s m a n i f i e s t a n 
dos sesgos sistemáticos d e l uso d e l concepto, que hacen 
endeble l a base de e s t a s p r o p u e s t a s p a r a f i j a r p o l i t i c a s 
s e l e c t i v a s : 
1. una correlación dudosa, a j e n a a l c r i t e r i o de quién es e l 
b e n e f i c i a r i o : en g e n e r a l , l o s b i e n e s que i m p l i c a n más c o s t o s per 
c a p i t a son i d e n t i f i c a d o s como b i e n e s p r i v a d o s . 
2. por o t r a p a r t e , e l uso de c r i t e r i o s r e d u c c i o n i s t a s p a r a medir 
e l d i s f r u t e de l o s b e n e f i c i o s : a s i se r e s t r i n g e en grado sumo e l 
impacto s o c i a l , se nie g a n l a s e x t e r n a l i d a d e s p o s i t i v a s de b i e n e s 
y s e r v i c i o s c l a s i f i c a d o s simplemente como p r i v a d o s . 
En educación, se i d e n t i f i c a l a educación p r i m a r i a con un 
b i e n público y l a u n i v e r s i t a r i a con un b i e n p r i v a d o ( I b . ) 
e s t a b l e c i e n d o una s u e r t e de polarización e d u c a t i v a que se puede 
r e l a t i v i z a r , por ejemplo, c o n s i d e r a n d o elementos mencionados en 
relación con e l punto a n t e r i o r que no r e p e t i r e m o s a q u i . 
Por o t r a p a r t e , l a inadecuada distinción de b i e n e s conduce 
en o c a s i o n e s a un lamentable r e d u c c i o n i s m o a l d e f i n i r l a s 
llamadas n e c e s i d a d e s de l o s pobres. E l r e d u c c i o n i s m o es c l a r o en 
l a s p r o p u e s t a s sobre s a l u d . P o r ejemplo, cuando e l t r a t a m i e n t o de 
enfermedades de a l t o s c o s t o s ( t r a t a m i e n t o s d e l corazón, d e l 
riñon) se d e s i g n a en e l orden de l o s b i e n e s p r i v a d o s , afirmando 
que su c u r a b e n e f i c i a r i a s o l o a l enfermo S/. O cuando 
s e n c i l l a m e n t e se a f i r m a que l a mayoria de l o s s e r v i c i o s 
c u r a t i v o s pueden c o n s i d e r a r s e b i e n e s p r i v a d o s (Banco M u n d i a l , 
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1987b,p.700) y que l o s pobres " t i e n d e n a r e s u l t a r más a f e c t a d o s 
por l o s problemas de s a l u d cuya mejor solución r a d i c a en l o s 
programas p r e v e n t i v o s " ( I b i d . , p . 7 0 5 ) . 
P a r a s o l u c i o n a r e l f i n a n c i a m i e n t o de s e r v i c i o s de s a l u d en 
p a i s e s en d e s a r r o l l o , a p a r t i r de esas p r e m i s a s , e l Banco M u n d i a l 
p l a n t e a r e d u c i r "... l a r e s p o n s a b i l i d a d d e l g o b i e r n o en cuanto a l 
pago de l o s s e r v i c i o s de s a l u d que r i n d e n escasos b e n e f i c i o s a 
l a s o c i e d a d como un todo (por oposición a l o s b e n e f i c i o s 
d i r e c t o s p a r a l o s u s u a r i o s d e l s e r v i c i o ) . De e s t a forma se 
dispondría de un mayor c a u d a l de r e c u r s o s d e l g o b i e r n o (o 
públicos) p a r a s u f r a g a r l o s s e r v i c i o s que p r o p o r c i o n a n 
b e n e f i c i o s c o n s i d e r a b l e s a toda l a s o c i e d a d . E s t e p l a n t e a m i e n t o , 
a l r e l e v a r a l g o b i e r n o de l a c a r g a de expender fondos públicos a 
f i n de c o s t e a r atención de s a l u d p a r a l o s r i c o s , l i b e r a r i a 
r e c u r s o s y de e s t a forma p o d r i a g a s t a r s e más con d e s t i n o a l o s 
pobres." ( Banco M u n d i a l , 1987b, p. 696) 
Como se ha señalado, en l u g a r de d e f i n i r LA s a l u d como un 
b i e n público, se efectúa una s u e r t e de polarización 
epidemiológica de l a s o c i e d a d en l a c u a l son s i t u a d o s 
t a x a t i v a m e n t e r i c o s y pobres, segregando enfermedades más 
p r o p i a s de l o s p a i s e s d e s a r r o l l a d a s e x c l u s i v a m e n t e p a r a l o s 
r i c o s y designando su curación como b i e n e s p r i v a d o s . Por e l 
c o n t r a r i o , es p e r e n t o r i o i n d i c a r que i n c l u s o son l o s pobres , 
r u r a l e s o urbanos, l o s que pueden r e q u e r i r más s e r v i c i o s , t a n t o 
p r e v e n t i v o s s i m p l e s como c u r a t i v o s complejos por sus c o n d i c i o n e s 
p r e c a r i a s de e x i s t e n c i a . (Frenk,1987, p.720) 
Por definición l o s r e c u r s o s son siempre escasos y se 
r a c i o n a n mediante e l mercado o por v i a s i n s t i t u c i o n a l e s . 
D i v e r s a s razones r e l a t i v a s a su distribución - e s t r u c t u r a d e l 
ga s t o t o t a l ; t i p o de p r e l a c i o n e s ; b a j o c o e f i c i e n t e de 
tributación; desencadenamiento de c r i s i s f i s c a l - hacen que en un 
grado d i v e r s o l o s r e c u r s o s públicos p a r a v e l a r por c i e r t a s 
n e c e s i d a d e s de l a población puedan s e r i n s u f i c i e n t e s p a r a 
a t e n d e r l a s . Pero es e l u s i v o r e c u r r i r a l a distinción sobre l a 
p u b l i c i d a d de l o s b i e n e s p a r a v e l a r una fijación de p r i o r i d a d e s 
a s o c i a d a con una senda p r o p u e s t a p a r a p r i v a t i z a r l o s s e r v i c i o s 
de s a l u d y c i r c u n s c r i b i r e l acceso de l o s s e c t o r e s pobres a 
s o l o c i e r t o s s e r v i c i o s . 
C onsiderando l a interrelación d e l b i e n e s t a r i n d i v i d u a l con 
e l s o c i a l , es polémico hacer una taxonomía público-privado en e l 
campo de l a s a l u d . La s a l u d es un b i e n público: b a s t a con 
tomar en cu e n t a l a i m p o r t a n c i a de una f u e r z a de t r a b a j o 
s a l u d a b l e ( a no s e r que se c o n t a r a con un ejército de r e s e r v a 
c a l i f i c a d o e i n a g o t a b l e ) p a r a entender e l carácter público d e l 
b i e n s a l u d . También r e s u l t a d i s c u t i b l e en e l campo de l a 
educación, s i consideramos l a calificación de l a f u e r z a de 
t r a b a j o y e l d e s a r r o l l o científico y tecnológico. La distinción 
rígida o b l i t e r a c u a l q u i e r indagación sobre l a s e x t e r n a l i d a d e s 
p o s i t i v a s generadas r e c i p r o c a m e n t e e n t r e b i e n e s t a r s o c i a l y 
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b i e n e s t a r i n d i v i d u a l . Cuando l a focalización se guía por 
c r i t e r i o s como e s t o s , más que d e t e r m i n a r grupos meta, d e r i v a 
h a c i a l a exclusión de á n b i t o s de l a política s o c i a l . 
g) C o n s e c u e n c i a s r e g r e s i v a s de l a mod i f i c a c i ó n Hft 
a r a n c e l e s p o r l o s s e r v i c i o s y de l a prestación 
p r i v a d a de s e r v i c i o s Dvihlicns 
La c r i t i c a n e o l i b e r a l c o n s i d e r a i n j u s t a l a prestación u n i v e r s a l 
de s e r v i c i o s porque, se a f i r m a , f a v o r e c e por i g u a l a personas con 
ne c e s i d a d e s y r e c u r s o s muy d i f e r e n t e s TJ. E l Banco M u n d i a l 
p l a n t e a que l a u n i v e r s a l i d a d genera d e s i g u a l d a d e s y propone en 
o c a s i o n e s p r i v a t i z a r l o s s e r v i c i o s , o b i e n m o d i f i c a r l o s cargos 
por l o s s e r v i c i o s públicos, cobrando a r a n c e l e s d i f e r e n c i a d o s 
p a r a f a v o r e c e r a l o s grupos c o n s i d e r a d o s p r i o r i t a r i o s . 
En l a p e r s p e c t i v a d e l Banco M u n d i a l , l a p r o p u e s t a en g e n e r a l 
está a s o c i a d a con r e s t r i n g i r l a acción d e l Estado a l o s 
grupos p r i o r i t a r i o s y con l a p r e f e r e n c i a por un s i s t e m a p r i v a d o 
que o f r e z c a l o s s e r v i c i o s p a r a l o s s e c t o r e s con c a p a c i d a d de pago 
e i n c l u s o p a r a l o s grupos v u l n e r a b l e s . E l l o no a t i e n d e 
a s p e c t o s problemáticos como l o s s i g u i e n t e s : 
1) e v e n t u a l e s e l e v a c i o n e s de l o s c o s t o s en e l marco de una 
prestación p r i v a d a de l o s s e r v i c i o s . 
A manera de ejemplo, v a l e l a pena, como r e f e r e n t e , 
mantener en e l h o r i z o n t e fundadas críticas que se hacen a l 
s i s t e m a de s a l u d n o r t e a m e r i c a n o , cuyo carácter p r i v a d o se a s o c i a 
con e l e v a d o s c o s t o s , problemas de e f i c a c i a de l a inversión y 
acceso d i s c r i m i n a d o a l o s s e r v i c i o s según l o s i n g r e s o s . 2/ 
2) e v e n t u a l e s c o n s e c u e n c i a s r e g r e s i v a s de l a s m o d i f i c a c i o n e s 
t a r i f a r i a s por l o s s e r v i c i o s 
E s t e impacto ha s i d o o b j e t o de análisis c o n c r e t o s , algunos 
f i n a n c i a d o s por e l Banco M u n d i a l . Por ejemplo, G e r t l e r e t . a l . 
(1987, p. 653) p l a n t e a n sobre e l Perú: 
"Se observó que l a introducción de cu o t a s a l u s u a r i o en e l Perú 
t i e n e e l p o t e n c i a l de e l e v a r s i g n i f i c a t i v a m e n t e l o s i n g r e s o s p a r a 
l a recuperación de c o s t o s , pues l a c a r g a f i n a n c i e r a (y l a 
c o r r e s p o n d i e n t e pérdida de b i e n e s t a r s o c i a l ) d e l s i s t e m a de s a l u d 
se d e s p l a z a de l o s c o n t r i b u y e n t e s h a c i a l o s u s u a r i o s . También se 
encontró que l a s c u o t a s son r e g r e s i v a s t a n t o en términos de 
acceso a l s i s t e m a de s a l u d como de b i e n e s t a r s o c i a l . " 
Ambos a s p e c t o s son i m p o r t a n t e s , sobre todo c o n s i d e r a n d o l a s 
f r o n t e r a s f l u i d a s de l a s l i n e a s de pobre z a . y t e n i e n d o como 
o b j e t i v o c o n t r i b u i r a una a m p l i a cohesión s o c i a l que i n c l u y a a 
grupos d i v e r s o s y no sólo a l a extrema pobreza. 
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3) grave r e s u l t a también p l a n t e a r c o r r e l a c i o n e s e s p u r i a s 
e n t r e prestación óptima y p r i v a d a de s e r v i c i o s s o c i a l e s , 
fundamento ad-hoc de una i r r e s t r i c t a opción ideológica por l a 
privatización. Un ejemplo r e s p e c t o de l a educación: 
"... t h e r e i s no obvi o u s i n d i c a t i o n t h a t s t a t e p r o v i s i o n i s the 
b e s t s o l u t i o n f o r poor f a m i l i e s who cannot a f f o r d t o pay f o r 
t h e i r c h i l d r e n ' s e d u c a t i o n . The needs of these f a m i l i e s can be 
met by systems of s t u d e n t l o a n s , or by s c h o l a r s h i p s ( g r a n t s ) . As 
noted i n c h a p t e r 1, p u b l i c a u t o r i t i e s can p r o v i d e money f o r a 
s e r v i c e w i t h o u t p r o v i d i n g the s e r v i c e i t s e l f . And t h e r e are 
s t r o n g arguments f o r h a v i n g p r i v a t e i n s t i t u t i o n s s e r v e these 
p e o p l e : p r i v a t e i n s t i t u t i o n s are more l i k e l y t o be ec o n o m i c a l i n 
the use of t h e i r t e a c h e r s and of o t h e r s c a r e r e s o u r c e s and have 
g r e a t e r i n c e n t i v e s than government t o a v o i d waste; and p r i v a t e 
s c h o o l s are b e t t e r adapted than s t a t e i n s t i t u t i o n s to change 
t h e i r methods to meet new r e q u i r e m e n t s . " ( Roth, 1987, p. 30; v e r 
también en World Bank, 1988 a. 
h) E v e n t u a l e s e n t r a b a m i e n t o s a d m i n i s t r a t i v o s 
e i n e f i c a c i a 
La focalización i m p l i c a e s t a b l e c e r mecanismos p a r a d e t e r m i n a r 
quiénes t i e n e n derecho a l a prestación de s e r v i c i o s . En 
o c a s i o n e s , de l o s fondos d i s p o n i b l e s pueden g a s t a r s e 
c o n s i d e r a b l e s montos en e l s i m p l e montaje d e l mecanismo p a r a 
e s t a b l e c e r e l grupo meta (Cohen y Franco, 1988,p.37). En ese 
caso, se e n t o r p e c e e l l o g r o de l o s o b j e t i v o s y se hace 
i n e f i c i e n t e e l g a s t o . 
Véanse, por ejemplo, l a s e x i g e n c i a s en esos términos que 
i m p l i c a r i a l a s i g u i e n t e p r o p u e s t a : 
"... l o s p l a n e s o b l i g a t o r i o s de seguros en l o s p a i s e s de b a j o s 
i n g r e s o s deben s o s l a y a r l a c o b e r t u r a de c o s t o s pequeños y 
p r e v i s i b l e s ( t a l e s como l a atención c u r a t i v a de b a j o c o s t o ) , y 
solamente deben absorber l o s c o s t o s que puedan c o n s i d e r a r s e 
catastróficos p a r a una persona. (Donde pueda h a c e r s e , l a 
definición de c o s t o catastrófico debe r e l a c i o n a r s e con e l n i v e l 
de i n g r e s o f a m i l i a r . ) " ( Banco M u n d i a l , 1987b, p.702) 
En e s t e caso, a l o s i n c o n v e n i e n t e s a r r i b a señalados se 
sumarian o t r o s , a l proponerse l a determinación prácticamente 
ad-hoc e i n d i v i d u a l de s i l a s s i t u a c i o n e s son o no catastróficas. 
E l t i m i n g de l a toma de d e c i s i o n e s en e s t e caso se v u e l v e c r u c i a l 
s i l a s s i t u a c i o n e s son catastróficas y, s i n embargo, deben s e r 
o b j e t o de evaluación: en e l caso de l a s a l u d , m i e n t r a s l a 
decisión se adopta, h a s t a l a v i d a puede a r r i e s g a r s e . . . m i e n t r a s 
se r e s u e l v e l a v i a b i l i d a d de una curación en t a n t o catastrófica o 
no . 
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IV. LINEAMENTOS GENERALES PARA ORIENTAR LA POLITICA 
SOCIAL EN LOS NOVENTA 
1• L a e q u i d a d : meta no e x c l u s i v a de l a polítina s n n i a l 
Es fundamental d i s t i n g u i r e n t r e p o l i t i c a económica y s o c i a l , 
p a r a e s t a b l e c e r e l campo p e r t i n e n t e de cada una, aún cuando 
haya d e t e r m i n a n t e s que operan sobre ambas. De no ha c e r s e , e l l o 
puede c o n d u c i r a p r e t e n s i o n e s e x c e s i v a s r e s p e c t o de l o s o b j e t i v o s 
que puede c u m p l i r l a p o l i t i c a s o c i a l r e s p e c t o de l a distribución 
de l a r i q u e z a , de l a equidad o de l a cohesión s o c i a l . Las 
p r e t e n s i o n e s e x c e s i v a s d i f u m i n a n l a competencia de l a p o l i t i c a 
s o c i a l , l a e n f r e n t a n a t a r e a s i m p o s i b l e s y obl i c u a m e n t e l a 
pueden condenar a una vocación m a r g i n a l , porque l a s d e c i s i o n e s 
r e s p e c t o de sus o b j e t i v o s estarían entonces e s e n c i a l m e n t e en 
manos de l a política económica y escaparían a su c o n t r o l E / • 
Las políticas económicas y l a s s o c i a l e s son dimensiones d e l 
d e s a r r o l l o cuya integración a f a v o r de l a inversión, d e l empleo, 
de l a distribución, c o n s t i t u y e l a base de l a democracia. E l 
l o g r o de l a equidad no está encapsulado en l o s s e r v i c i o s 
s o c i a l e s ; r e d u c i r l o a ese ámbito i m p l i c a no comprender su 
ve r d a d e r a n a t u r a l e z a e impide s o l u c i o n a r sus problemas: l a 
distribución p r i m a r i a d e l i n g r e s o o e l empleo son dimensiones 
p r o p i a s de l a p o l i t i c a económica con grandes e f e c t o s s o c i a l e s 
( 2 0 ) ; e l l a s y o t r a s dimensiones muestran cómo l a política 
económica d e t e r m i n a a l a s políticas s o c i a l e s (CEPAL, 1986, p.6 
y CEPAL,1987,p.7). 
En l a e x p e r i e n c i a l a t i n o a m e r i c a n a r e c i e n t e hay muestras de 
l a pretensión de v i n c u l a r concientemente l a política económica 
con sus impactos s o c i a l e s : "Para que e l a j u s t e e x p a n s i v o no se 
f r u s t r e por l a acelaración i n f l a c i o n a r i a , se r e q u i e r e asimismo l a 
adopción de políticas de estabilización -en muchos c a s o s , en que 
l a inflación se ha a c e l e r a d o f u e r a de c o n t r o l , de choque- que 
resg u a r d e n , s i n embargo, l a equidad en e l co m p a r t i m i e n t o d e l 
e s f u e r z o y a l mismo tiempo t o r n e n creíbles sus r e s u l t a d o s , 
r e v i e r t i e n d o l a s e x p e c t a t i v a s . De allí l a emergencia en algunos 
p a i s e s de l a región de programas de estabilización "hete r o d o x o s " , 
en que l a contención de demanda y l o s cambios en l o s p r e c i o s 
r e l a t i v o s son acompañados por p o l i t i c a s c o n c e r t a d a s de i n g r e s o s . " 
( A l t i m i r , 1988, p . l 6 ) 
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Por o t r a p a r t e , es n e c e s a r i o señalar que determinados 
o b j e t i v o s f i j a d o s p a r a l a p o l i t i c a s o c i a l pueden i n c i d i r en l a 
p o l i t i c a económica, ya que ambas responden también a 
d e t e r m i n a c i o n e s p o l i t i c a s . Además, a pesar de l a d i s t i n c i o n e s 
hechas, no debemos o l v i d a r que algunas dimensiones de l a p o l i t i c a 
económica b i e n podrían s e r v i s t a s como p a r t e de l a política 
s o c i a l ; t a l es e l caso de l a extensión de b e n e f i c i o s s o c i a l e s 
mediante e x e n c i o n e s de impuestos y mediante c i e r t o s créditos. 
E s t a b l e c e r metas c o o r d i n a d a s e n t r e ambos t i p o s de políticas 
puede c r e a r un círculo v i r t u o s o . Por e l c o n t r a r i o , su 
descoordinación p o t e n c i a l a i n e f i c a c i a de una y o t r a , 
p o s i b l e m e n t e aún más en e l caso de l a política s o c i a l d e bido a l 
r o l d e t e r m i n a n t e de l a económica. 
La e s t r u c t u r a de p r o p i e d a d económica también es 
d e t e r m i n a n t e : a c o t a l a r a c i o n a l i d a d de l a política s o c i a l y 
f i j a sus márgenes de i n c i d e n c i a . La e s t r u c t u r a de p r o p i e d a d , e l 
mercado y l a p o l i t i c a económica son d e t e r m i n a n t e s p a r a l a 
distribución p r i m a r i a d e l i n g r e s o , m i e n t r a s que l o s o b j e t i v o s 
p r o p i o s de l a política s o c i a l son r e d i s t r i b u t i v o s . 
Por todas e s t a s razones se puede a f i r m a r que mediante 
r e l a c i o n e s adecuadas e n t r e política económica y política s o c i a l 
se puede p r e t e n d e r r e c o n c i l i a r e l v a l o r de mercado de l a 
f u e r z a de t r a b a j o , l a ciudadanía e n t e n d i d a como i g u a l d a d de 
o p o r t u n i d a d e s y e l b i e n e s t a r d e l i n d i v i d u o . IQJ 
En pro de l a e f i c a c i a y l a equidad, es fundamental c r e a r 
r e l a c i o n e s f u n c i o n a l e s e n t r e l a producción, l a distribución y l a 
redistribución d e l i n g r e s o . En e l caso de l a población pobre, 
e l l o s i g n i f i c a no c o n s i d e r a r l a únicamente en t a n t o v u l n e r a b l e o 
c a r e n t e , s i n o como s u j e t o económico. 
Algunos elementos en América L a t i n a muestran l a u r g e n c i a de 
c r e a r e s t a f u n c i o n a l i d a d . Los e s t u d i o s sobre pobreza han 
c o n s t a t a d o que l a i m p o r t a n c i a r e l a t i v a d e l s a l a r i o como f u e n t e de 
i n g r e s o s se a s o c i a inversamente con l a i n t e n s i d a d de l a pobreza: 
r e s a l t a su ba j o peso r e l a t i v o en l o s grupos de pobreza extrema. 
E s t e a s p e c t o a d q u i e r e más r e l e v a n c i a , cuanto mayor es e l 
s e c t o r i n f o r m a l en cada país. En e s t e c o n t e x t o , l a política 
s o c i a l estaría s i e n d o s o b r e e x i g i d a p a r a c o m b a t i r l a pobreza más 
i n t e n s a , de no tomarse medidas en o t r o s p l a n o s . Caben en e s t e 
marco p l a n t e a m i e n t o s sobre cómo e l e v a r l a p r o d u c t i v i d a d d e l 
s e c t o r i n f o r m a l o sobre cómo promover su "formalización". 
P o l i t i c a s económicas o s o c i a l e s r e g r e s i v a s , además de 
a c a r r e a r concentración d e l i n g r e s o , t i e n e n e f e c t o s f i s c a l e s 
p e r n i c i o s o s , pues e n f r e n t a n a l a política s o c i a l con metas c a s i 
i m p o s i b l e s y generan p r e s i o n e s sobre e l g a s t o s o c i a l p a r a 
programas compensatorios de l a s d e s i g u a l d a d e s en sus rangos 
extremos 11/, que i n c l u s o pueden t e n e r un ele v a d o c o s t o de 
o p o r t u n i d a d s i i m p l i c a n d esatender o t r o s programas con 
e x t e r n a l i d a d e s p o s i t i v a s . 
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2- Q b . i e t i v o a de l a política s o c i a l : una p r o p u R s t a n o r m a h i v a 
La equidad y l a s e g u r i d a d s o c i a l como o b j e t i v o s r e c t o r e s de l a 
p o l i t i c a s o c i a l i m p l i c a n una p o l i t i c a s o c i a l i n t e g r a d a , a c t i v a , 
p r e v e n t i v a , que no r e a c c i o n a simplemente f r e n t e a s i t u a c i o n e s 
de emergencia o tempo r a l e s y que no r e p r e s e n t a n un s i m p l e 
p a l i a t i v o de d e s i g u a l d a d e s concientemente provocadas por l a 
p o l i t i c a s económica en sus coordenadas s o c i a l e s . 
Las p o l i t i c a s u n i v e r s a l e s y l a s s e l e c t i v a s d e s t i n a d a s a 
s e c t o r e s v u l n e r a b l e s , a l m o d i f i c a r l o s e f e c t o s d e l mercado en l a 
distribución y en e l uso d e l i n g r e s o , deben promover l a i g u a l d a d 
de o p o r t u n i d a d e s en e l acceso y d i s f r u t e de l o s s e r v i c i o s 
s o c i a l e s . 
La c o m p l e j i d a d de l a p o l i t i c a s o c i a l i m p l i c a que su 
reestructuración h a c i a l a equidad y l a e f i c i e n c i a deba s e r 
nec e s a r i a m e n t e comprensiva. Por e l c o n t r a r i o , s u b o r d i n a r d i v e r s a s 
m o d i f i c a c i o n e s de l a p o l i t i c a s o c i a l a un o b j e t i v o f i n a l de orden 
f i s c a l puede i n v o l u c r a r un análisis u n i d i m e n s i o n a l de a s p e c t o s 
i n v o l u c r a d o s en l a reestructuración. 
No menos i m p o r t a n t e s p a r a l a integración s o c i a l son e s t o s 
programas. A l e l e v a r l a p r e d i c t l b i l i d a d de r e s u l t a d o s ante 
c i e r t a s s i t u a c i o n e s en l a s que e l l o s i n t e r v i e n e n , c o n t r i b u y e n a 
l a e s t a b i l i d a d de l a s r e g l a s d e l juego e n t r e d i v e r s o s a c t o r e s . 
Por e s t a razón es im p o r t a n t e también, de acuerdo con l a s 
p e c u l i a r i d a d e s n a c i o n a l e s en l a región, e l e v a r l a c a p a c i d a d de l a 
p o l i t i c a s o c i a l p a r a c o n t r i b u i r a l a cohesión s o c i a l . 
A e s t a cohesión c o n t r i b u y e una combinación adecuada de 
programas s o c i a l e s fundados en d i s t i n t o s t i p o s de s o l i d a r i d a d e s 
( n a c i o n a l e s , s o c i o p r o f e s i o n a l e s , f a m i l i a r e s , r e l i g i o s a s , 
a s o c i a t i v a s , de género) que se expresan o pueden e x p r e s a r s e en l a 
p o l i t i c a s o c i a l . Debe b u s c a r s e también un r e l a t i v o e q u i l i b r i o 
e n t r e d i v e r s o s t i p o s de lógicas e i n s t r u m e n t o s de protección, 
l o s c u a l e s i n c l u s o a veces necesariamente son c o n t r a d i c t o r i o s . 
P e r s e g u i r e s t o s e q u i l i b r i o s supone e s f u e r z o s de d i v e r s o s s e c t o r e s 
s o c i a l e s p a r a s u p e r a r una óptica de ga n a n c i a s d i f e r e n c i a l e s y 
p a r a c o n s o l i d a r s o l i d a r i d a d e s n a c i o n a l e s democráticas. 
E l embate de l a c r i s i s en América L a t i n a y e l C a r i b e , y sus 
gr a v e s c o n s e c u e n c i a s s o c i a l e s , hace n e c e s a r i o f i j a r metas mínimas 
n a c i o n a l e s de satisfacción de n e c e s i d a d e s como uno de l o s 
c r i t e r i o s o r i e n t a d o r e s p a r a r e f o r m a r l o s s e r v i c i o s s o c i a l e s : se 
deben r e f e r i r t a n t o a l a s metas de l o s programas como a l a 
magnitud de l a inversión. Las r e s t r i c c i o n e s de l a c r i s i s no 
deben s e r óbice: recordemos que muchos programas s o c i a l e s en l a 
región y en e l mundo f u e r o n d e s a r r o l l a d o s i n c l u s o p r e v i o a que 
se c o n s o l i d a r a n c i c l o s de expansión económica después de l a 
segunda g u e r r a m u n d i a l . 
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3- E f e c t o s dinâmicos de l a inversión en política s o c i a l 
La e f i c i e n c i a d e l Estado se r e l a c i o n a no sólo con su acción en 
un momento,sino también con l o s e f e c t o s dinámicos en e l tiempo 
generados por su intervención. Merecen, entonces, un t r a t a m i e n t o 
e s p e c i a l l o s g a s t o s con e f e c t o s de l a r g o p l a z o ; d e n t r o de 
e l l o s , además de l o s o r i e n t a d o s a l incremento d e l c a p i t a l físico, 
se i n s e r t a n l a s i n v e r s i o n e s en c a p i t a l humano, en campos como l a 
educación, nutrición y s a l u d . Ambos se d i s t i n g u e n de a q u e l l o s 
cuyo e f e c t o p r i n c i p a l es aumentar e l consumo p r e s e n t e de l o s 
b e n e f i c i a r i o s de l o s programas ( F o x l e y e t . a l . p p . 28 y 29). 
Las i n v e r s i o n e s d e l Estado en c a p i t a l humano t i e n e n e f e c t o s 
de l a r g o p l a z o , de acuerdo con l o s c u a l e s también debe s e r 
e v a l u a d a su e f i c i e n c i a . 
Con base en e s t a s c o n s i d e r a c i o n e s , afirmamos que no es 
d e s e a b l e c e n t r a r l o s programas e s t a t a l e s c o n t r a l a extrema 
po b r e z a únicamente en e l aumento d e l consumo p r e s e n t e . Es muy 
im p o r t a n t e que l o s s e r v i c i o s de alimentación,salud, educación, 
v i v i e n d a , aunados a p o l i t i c a s adecuadas de remuneración y empleo, 
c o n t r i b u y a n a s a t i s f a c e r a l a r g o p l a z o l a s n e c e s i d a d e s básicas 
de l o s b e n e f i c i a r i o s y actúen c o n t r a l a reproducción g e n e r a c i o n a l 
de l a pobre z a . 
Por o t r a p a r t e , l a política s o c i a l d e l Estado no debe 
r e s t r i n g i r s e únicamente a l a l u c h a c o n t r a l a extrema pobreza. 
E l l o limitaría e l dinamismo p r o d u c t o de l a s i n v e r s i o n e s 
e s t a t a l e s en c a p i t a l humano, en v a r i o s p l a n o s : 
a) a l r e s t r i n g i r s e a a c t u a r en s i t u a c i o n e s c r i t i c a s , 
e s t r u c t u r a l e s o de emergencia, donde obviamente l o s problemas 
ya son m a n i f i e s t o s , se pueden d e s c u i d a r a c c i o n e s p r e v e n t i v a s en 
campos p e r t i n e n t e s (por e j . en s a l u d y v i v i e n d a ) . E s t o se ha 
señalado, por ejemplo, r e s p e c t o d e l énfasis de algunos programas 
s e l e c t i v o s en C h i l e c o n t r a l a desnutrición m a n i f i e s t a , que han 
l l e v a d o a d e s c u i d a r l a l u c h a p r e v e n t i v a c o n t r a l a desnutrición 
( V e r g a r a , 1989) 
b) se e l i m i n a n e x t e r n a l i d a d e s de l a p o l i t i c a s o c i a l d e l Estado 
que r e p r e s e n t a n i n v e r s i o n e s en c a p i t a l humano, que van más allá 
de l a equidad e n t e n d i d a como garantía de satisfacción mínima de 
n e c e s i d a d e s , y medíante l a s c u a l e s e l Estado puede c o n t r i b u i r a 
l a cohesión sistêmica, a l a m o v i l i d a d s o c i a l , a l d e s a r r o l l o 
tecnológico. Por ejemplo, l a inversión en educación d e s t i n a d a a l 
avance tecnológico, y sus e x t e r n a l i d a d e s en e l incremento de l a 
p r o d u c t i v i d a d . E l c r i t e r i o en t a l e s casos no es e l de l a 
extrema p o b r e z a -por l o menos no en forma e x c l u s i v a - ; l a s 
ly/versiones se pueden r e a l i z a r s e l e c c i o n a n d o o t r o s grupos o 
mediante s e r v i c i o s u n i v e r s a l e s . 
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C o n s i d e r a r e s t o s c r i t e r i o s e s i m p o r t a n t e p a r a i n c r e m e n t a r l a 
a c c i ó n e f i c i e n t e d e l E s t a d o m e d i a n t e e l d i n a m i s m o q u e g e n e r a a 
m e d i a n o y l a r g o p l a z o s u i n v e r s i ó n en r e c u r s o s h u m a n o s . 
S i p a r t i m o s de q u e n i e l d e s a r r o l l o e c o n ó m i c o n i l o s 
m e c a n i s m o s de m e r c a d o l i b r a d o s a s i m i s m o s g a r a n t i z a n l a 
e q u i d a d , t a n t o l o s p r o g r a m a s de i n v e r s i ó n en r e c u r s o s humanos como 
a q u e l l o s c u y o e f e c t o p r i n c i p a l e s a u m e n t a r e l consumo p r e s e n t e de 
s u s b e n e f i c i a r i o s s e h a c e n n e c e s a r i o s p e r m a n e n t e m e n t e . L a s 
p o l i t i c a s a s i s t e n c i a l e s y a n t i p o b r e z a s e h a c e n n e c e s a r i a s p o r l a s 
i n e q u l d a d e s q u e s u r g e n d e l m e r c a d o , aunque e l e s f u e r z o en v a r i o s 
p l a n o s de l a p o l i t i c a e c o n ó m i c a y de l a s o c i a l d e b e n 
c o n d u c i r a que s e a n l o m á s i n n e c e s a r i a s p o s i b l e s . L a s o t r a s 
p o l i t i c a s p o r l o s m ú l t i p l e s o b j e t i v o s que r e ú n e l a p o l i t i c a 
s o c i a l , i r r e d u c t i b l e s a c o m b a t i r l a e x t r e m a p o b r e z a . 
4 . Eslabonamientos hacia a d e l a n t e v h a c í a a t rá.q; 
en p o l í t i c a s j o c i a l 
U s u a l m e n t e s e r e c o n o c e n l o s e f e c t o s de e s l a b o n a m i e n t o h a c í a 
a d e l a n t e y h a c i a a t r á s de l a p o l í t i c a s o c i a l en r e l a c i ó n c o n 
l a e c o n o m í a . P o r e j e m p l o , s e a f i r m a q u e a l g u n o s p r o g r a m a s , a l 
t e n e r e f e c t o s s o b r e l a demanda y a m p l i a r e l m e r c a d o , p u e d e n c r e a r 
e n c a d e n a m i e n t o s f u e r t e s h a c i a a t r á s en r e l a c i ó n c o n l a p r o d u c c i ó n 
y e l i n g r e s o ( W o r l d B a n k , 1 9 8 8 a , p . 6 7 ) . 
E l e f e c t o de e n c a d e n a m i e n t o h a c i a a t r á s s e d a r í a p o r e l 
i m p a c t o en e l c r e c i m i e n t o de l a demanda s o b r e l o s s e c t o r e s 
p r o v e e d o r e s o en e l d e c r e c i m i e n t o de o t r o s s e c t o r e s ; e l e f e c t o 
de e n c a d e n a m i e n t o h a c í a a d e l a n t e m e d i a n t e l a o f e r t a de s e r v i c i o s 
s o c i a l e s , en t a n t o é s t o s s i r v a n de i n s u m o a a l g u n a a c t i v i d a d . 
T a l e s c o n s i d e r a c i o n e s p u e d e n c o n t r i b u i r en d o s s e n t i d o s : a 
d e s e n t r a ñ a r l o s m á s i m p o r t a n t e s b e n e f i c i a r i o s d e l o s p r o y e c t o s 
s o c i a l e s , q u i e n e s no s i e m p r e c o i n c i d e n c o n l a p o b l a c i ó n o b j e t i v o ; 
a e v a l u a r e l c u m p l i m i e n t o de o b j e t i v o s no c e n t r a l e s a l p r o y e c t o , 
y d e t e r m i n a r s u c o i n c i d e n c i a c o n p r i o r i d a d e s n a c i o n a l e s ( C o h e n y 
F r a n c o , 1 9 8 8 , p p . 2 2 2 y 2 2 3 ) . 
A s u m i e n d o e l r i e s g o de l a e s p e c u l a c i ó n , d e s e a m o s v a l e m o s de 
l a m e t á f o r a de l o s e n c a d e n a m i e n t o s y , d á n d o l e o t r a c o n n o t a c i ó n , 
d e s i g n a r l a s i n t e r r e l a c i o n e s de l a s p o l i t i c a s s o c i a l e s y l a s 
r e l a c i o n e s d e l a p o l í t i c a s o c i a l c o n l a e c o n ó m i c a . 1 2 / 
C o n e l l o d e s e a m o s r e s a l t a r l a i m p o r t a n c i a de p r o m o v e r l a 
m a d u r a c i ó n de l a i n v e r s i ó n en p o l í t i c a s o c i a l , m e d i a n t e 
r e l a c i o n e s e f i c a c e s e n t r e l o s d i v e r s o s p r o g r a m a s q u e c o n t r i b u y e n 
a l i n c r e m e n t o d e l b i e n e s t a r . E s t a s r e l a c i o n e s s o n n e c e s a r i a s 
d e b i d o a l c a r á c t e r c o m p l e m e n t a r i o de l a s d i f e r e n t e s f a c e t a s d e l 
b i e n e s t a r , que h a c e n e c e s a r i o e l consumo s i m u l t á n e o de l o s 
b i e n e s y p r o d u c t o s p e r t i n e n t e s . L a m a d u r a c i ó n a u m e n t a p o r e l 
e f e c t o c o n j u n t o de l o s p r o g r a m a s , mayor que l o s e f e c t o s 
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i n d i v i d u a l e s de cada uno de e l l o s y conduce a una acumulación en 
p o l i t i c a s o c i a l , más allá d e l p r o g r e s o en un área l i m i t a d a 
d u r a n t e un p e r i o d o l i m i t a d o . 
Denominamos encadenamientos h a c i a atrás de l a p o l i t i c a 
s o c i a l en su p r o p i o t e r r e n o , a l o s e f e c t o s n e g a t i v o s o p o s i t i v o s 
que una medida o programa c r e a , en términos de demanda r e s p e c t o 
de o t r a s p o l i t i c a s o programas s o c i a l e s . Encadenamientos h a c i a 
a d e l a n t e , p o s i t i v o s o n e g a t i v o s , a l o s e f e c t o s de l a o f e r t a de 
s e r v i c i o s de una medida o programa sobre o t r o s programas 
s o c i a l e s , a l f a c i l i t a r l o s o o b s t r u i r l o s . E s t o s e n l a c e s son 
i n t e r n o s . 
Por su p a r t e , l o s encadenamientos h a c i a atrás de l a p o l i t i c a 
s o c i a l con l a p o l i t i c a económica d e s i g n a n l o s e f e c t o s de demanda, 
p o s i t i v o s o n e g a t i v o s , que l a s o c i a l r e q u i e r e de l a económica. 
Los encadenamientos h a c i a a d e l a n t e , a l a s c o n d i c i o n e s p o s i t i v a s o 
n e g a t i v a s que l a o f e r t a de s e r v i c i o s s o c i a l e s c r e a p a r a medidas 
de p o l i t i c a económica.. E s t o s e n l a c e s son e x t e r n o s . 
Los encadenamientos n a t u r a l m e n t e no se en t i e n d e n a q u i 
e s t r i c t a m e n t e como insumos p r o d u c t i v o s p a r a un b i e n . En éste 
ámbito p o d r i a ensayarse e l uso de términos como e n l a c e s f i s c a l e s 
(en homología a Hirschman, 1984) o e n l a c e s de i n g r e s o . 
Los encadenamientos v i r t u a l e s o e f e c t i v o s ( a c t i v o s ) pueden 
s e r o b j e t o o no de l a política s o c i a l y económica. Se debe 
t r a t a r concientemente de r e d u c i r l o s n e g a t i v o s y fomentar l o s 
p o s i t i v o s . Su no consideración, a n u e s t r o j u i c i o , puede c o n d u c i r 
a f r a c a s o s y a mayores e r o g a c i o n e s , debido a p o s i b l e s 
i n c i d e n c i a s n e g a t i v a s i m p r e v i s t a s , como s e r i a l a mutua 
obstrucción de d i s t i n t a s medidas. Por e l c o n t r a r i o , r e f o r z a r 
encadenamientos p o s i t i v o s conduce a promover concientemente 
i n t e r r e l a c i o n e s adecuadas de l a s p o l i t i c a s s o c i a l e s . En l a 
relación p o l i t i c a económica y s o c i a l , e s t o alude a c r e a r e l 
círculo v i r t u o s o ya t r a t a d o . 
Dentro d e l p r o p i o ámbito de l a p o l i t i c a s o c i a l , es 
fundamental c o n s o l i d a r concientemente v i r t u a l e s encadenamientos 
p o s i t i v o s h a c i a a d e l a n t e y h a c i a atrás; e l l o p e r m i t e promover 
r e c i p r o c a m e n t e d i f e r e n t e s programas de p o l i t i c a s o c i a l . T a l 
r e f o r z a m i e n t o de encadenamientos p o s i t i v o s pueden c o n t r i b u i r a 
g a r a n t i z a r : a) un uso e f i c i e n t e y e f i c a z d e l g a s t o s o c i a l ; b) 
una c o n t i n u i d a d en l a política s o c i a l que p e r m i t a p r o c e s o s de 
maduración s o s t e n i d a d e l ga s t o a l o l a r g o d e l tiempo; c) un mayor 
l o g r o de l a s metas de equidad. 
Lo a n t e r i o r r e q u i e r e e v a l u a r e l monto y l a s c l a s e s de 
eslabonamiento en e l seno de l a s p o l i t i c a s s o c i a l e s , es d e c i r su 
i n t e r d e p e n d e n c i a , y l a de e l l a s con l a p o l i t i c a económica. Las 
c a r a c t e r i s t i c a s de l o s problemas a r e s o l v e r , l a tificación de l a s 
n e c e s i d a d e s o c a r e n c i a s pueden s e r e l e j e a p a r t i r d e l c u a l 
a n a l i z a r l a i m p o r t a n c i a y v i a b i l i d a d de l o s encadenamientos. A 
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p a r t i r de a l l i es p o s i b l e e s t a b l e c e r l a s r e p e r c u s i o n e s d i r e c t a s 
e i n d i r e c t a s de l a política s o c i a l y l a s r e l a c i o n e s que se desean 
promover, según su i m p o r t a n c i a p o t e n c i a l y su v i a b i l i d a d . 
E l l o ayuda a f i j a r p r i o r i d a d e s en programas que t i e n e n 
f u e r t e s e f e c t o s de e n l a c e , determinados inherentemente por l a s 
características d e l b i e n p r o d u c i d o y por l a forma en que es 
p r o d u c i d o , y a d e s c a r t a r a q u e l l o s programas con esl a b o n a m i e n t o s 
escasamente e s t i m a b l e s o p o s i b l e s , o inadecuados según l o s 
o b j e t i v o s f i j a d o s . 
Se t r a t a de una p e r s p e c t i v a dinámica, ya que l a promoción 
de e s l a b o n a m i e n t o s adecuados r e q u i e r e un período de d e s a r r o l l o , y 
está s u j e t a a t r a n s f o r m a c i o n e s por l o s e f e c t o s a c u m u l a t i v o s . 
Algunos encadenamientos están determinados por l a s d i v e r s a s 
n e c e s i d a d e s de l o s i n d i v i d u o s que, p e r c i b i d a s en una forma 
dinámica, i m p l i c a n políticas s o c i a l e s que l o s a f e c t a n a l o l a r g o 
de su v i d a ( p o r ejemplo, programas de s a l u d y educación 
adecuados a l a s d i s t i n t a s etapas v i t a l e s ) . O t r o s están 
c o n d i c i o n a d o s por l a atención sincrónica de d i v e r s o s s e c t o r e s de 
l a población ( e j . de encadenamiento h a c i a atrás de l a educación: 
un buen r e n d i m i e n t o e d u c a t i v o r e q u i e r e una población sana y 
b i e n n u t r i d a ; de encadenamiento hacía a d e l a n t e de l a educación: 
c o n t r i b u y e con e l l o g r o de c i e r t o s hábitos y c o n o c i m i e n t o s a 
mejorar l a nutrición y l a s a l u d ) que i m p l i c a encadenamientos 
i n t e r s e c t o r i a l e s de l a p o l i t i c a s o c i a l ( r e p e r c u s i o n e s de 
v i v i e n d a d i g n a en s a l u d y educación) e i n t r a s e c t o r i a l e s . 
En relación con l a política económica, l a política s o c i a l 
t i e n e un encadenamiento h a c i a atrás vía e l f i n a n c i a m i e n t o 
r e q u e r i d o ; h a c i a a d e l a n t e porque c r e a mejor base p a r a incremento 
d e l i n g r e s o mediante elevación de l a p r o d u c t i v i d a d d e l t r a b a j o . 
Los encadenamientos c l a r i f i c a n e l b e n e f i c i o de l o s b i e n e s 
públicos, o de l o s a s p e c t o s públicos de l o s b i e n e s p r i v a d o s . 
5. Combinación de políticas u n i v e r s a l e s v s e l e c t i v a s 
C onsiderando l o s b e n e f i c i a r i o s hemos af i r m a d o que l a s 
o r i e n t a c i o n e s u n i v e r s a l e s y l a s s e l e c t i v a s c o n s t i t u y e n l o s p o l o s 
de l a política s o c i a l , cuyas c o m b i n a t o r i a s d i v e r s a s y p r e c i s a s 
-según l a s c i r c u n s t a n c i a s - forman e l e s p e c t r o de l a política 
s o c i a l . 
P a r a r e e s t r u c t u r a r l o s s e r v i c i o s debe a t e n d e r s e ambos 
a s p e c t o s mediante una adecuada combinación e n t r e l a s políticas 
u n i v e r s a l i s t a s y o t r a s s e l e c t i v a s , que a t i e n d e n a l o s s e c t o r e s 
v u l n e r a b l e s o a o t r o s s e c t o r e s s o c i a l e s . Respecto de l a 
e q u i d a d , e l s i g n o r e g r e s i v o o p r o g r e s i v o de programas u n i v e r s a l e s 
o s e l e c t i v o s no puede s e r a n a l i z a d o c o n s i d e r a n d o cada medida o 
p o l i t i c a a i s l a d a m e n t e . E l s i g n o depende de l a batería g l o b a l de 
p o l i t i c a s y de su combinación. 
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La s e l e c t i v i d a d es r e g r e s i v a , más allá d e l desempeño 
c o n c r e t o de algunos programas, cuando se i n s e r t a en una 
e s t r a t e g i a de desmantelamiento de p o l i t i c a s que han t e n i d o un 
impacto p r o g r e s i v o i m p o r t a n t e . Es problemática cuando a d o l e c e de 
algunos de l o s problemas señalados en e l punto a n t e r i o r sobre 
focalización. 
Las u n i v e r s a l e s r e s u l t a n también r e g r e s i v a s cuando no f u e r o n 
c o n s i d e r a d a s p e c u l i a r i d a d e s de l o s d e s t i n a t a r i o s , por l a p o l i t i c a 
de f i n a n c i a m i e n t o d e l g a s t o s o c i a l , o por o t r o s f a c t o r e s como 
ineficiência, f i l t r a c i o n e s e t c . 
A l proponer s o l u c i o n e s a problemas de p o l i t i c a s 
u n i v e r s a l i s t a s o s e l e c t i v a s es n e c e s a r i o d i s t i n g u i r a s p e c t o s 
r e l a t i v o s a su e s e n c i a u n i v e r s a l o s e l e c t i v a , de a q u e l l o s 
r e l a c i o n a d o s con su orientación práctica y con su inserción 
d e n t r o de l a batería g l o b a l de p o l i t i c a s . 
La m u l t i p l i c i d a d de o b j e t i v o s de l a p o l i t i c a s o c i a l exceden 
l a l u c h a c o n t r a l a extrema pobreza. A t e n d e r l o s i m p l i c a programas 
h a c i a s e c t o r e s s o c i a l e s más a m p l i o s , que b i e n pueden 
e s t r u c t u r a r s e mediante prestación u n i v e r s a l de s e r v i c i o s con 
s o l i d a r i d a d redístributiva en su f i n a n c i a m i e n t o . 
Tanto en l a s u n i v e r s a l e s como s e l e c t i v a s es i m p o r t a n t e 
e v i t a r l a filtración de l o s r e c u r s o s h a c i a s e c t o r e s s o c i a l e s 
que no han s i d o d e f i n i d o s como meta. 
6. Dimensión v racionalización d e l gaatû S U J I Í A I 
Los s e r v i c i o s s o c i a l e s se pueden d e f i n i r como l a 
institucionalización temporal de un determinado patrón de 
distribución de r e c u r s o s ( M i s h r a , 1984, p.33) 
La s e l e c t i v i d a d se r e f i e r e e s t r i c t a m e n t e a e s t a b l e c e r 
determinados b e n e f i c i a r i o s ; no es sinónimo de una reducción 
d e l g a s t o s o c i a l . I n c l u s o en s i t u a c i o n e s c r i t i c a s c o n s i d e r a r 
a l a población v u l n e r a b l e puede i m p l i c a r un aumento d e l g a s t o 
s o c i a l . De e x i s t i r l a v o l u n t a d p o l i t i c a , a u m e n t a r e l ga s t o 
s o c i a l s e r i a i n e l u d i b l e en l o s países que han dedicado un exiguo 
p r e s u p u e s t o a ese f i n . En países donde ha habido una reducción 
d e l g a s t o s o c i a l público a s o c i a d a con un d e t e r i o r o de l a s 
c o n d i c i o n e s de v i d a de l a población, se hace n e c e s a r i o un 
e s f u e r z o por r e c u p e r a r n i v e l e s adecuados de g a s t o . 
También r e l a c i o n a d o con l a v o l u n t a d política, en algunos 
casos se deben r e o r i e n t a r r e c u r s o s h a c i a l a p o l i t i c a s o c i a l . Por 
ejemplo, en p a i s e s donde e l ga s t o m i l i t a r es muy el e v a d o . E s t o 
i m p l i c a n a t u r a l m e n t e p r o c e s o s políticos com p l e j o s , r e l a t i v o s a 
l a pacificación y a e s t a b l e c e r r e g l a s de c o n v i v e n c i a 
democráticas y e s t a b l e s . 
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En todos los casos, demandas nacionales insatisfechas, que 
no pueden ser cubiertas estableciendo mecanismos de 
racionalización del gasto, hacen necesaria una ampliación del 
gasto público s o c i a l ; e l l o posiblemente implica ampliar los 
recursos del Estado y nos remite -entre otros- a problemas 
asociados con e l a l i v i o del pago de l a deuda, con reformas en 
materia f i s c a l para elevar su progresividad y con l a solidaridad 
r e d i s t r i b u t i v a en e l financiamiento de los se r v i c i o s sociales. 
Se hace necesaria también una mejor coordinación con 
i n i c i a t i v a s privadas de política s o c i a l (de orsanlaaciones no 
gubernamentales y otras). Estas i n i c i a t i v a s no deben confundirse 
con l a prestación privada de se r v i c i o s propia del mercado, ya que 
no tienen una orientación hacia e l lucro. 
La elevación de l a productividad debe contribuir por su 
parte a un abaratajniento de los costos de producción de los 
s e r v i c i o s , incidiendo positivainente en las dimensiones del gasto 
s o c i a l . 
Elevar l a e f i c a c i a de los programas respecto de su 
cobertura, requiere reformas en diferentes niveles. Entre otros 
aspectos, se debe indagar en las posibilidades de ampliar e l 
espectro de los beneficiados s i n tener necesariamente que 
aumentar e l gasto, sino mediante realocación dentro de los 
mismos programas y modificaciones organizativas. E l uso más 
e f i c i e n t e de los recursos, medíante mecanismos de 
racionalización del gasto, da un margen diverso para ampliar los 
s e r v i c i o s sociales o mejorar su calidad. En este caso deben ser 
considerados c r i t e r i o s ya formulados sobre maduracián de l a 
inversión, inversión en recursos humanos y reforzamiento mutuo de 
los pro gr ama s soc i a l e s. 
7. Política sofííal. i n n o v a c j á n t e c n o l ó g i c a 
y productividad 
En períodos de transición a una nueva fase de desarrollo 
económico que pretenda innovación tecnológica y elevación de l a 
productividad, es v i t a l e l papel de l a p o l i t i c a s o c i a l en 
relación con e l empleo. 
Ante cambios tecnológicos, de asignación de recursos, de 
reconversión i n d u s t r i a l y de reestructuración del Estado, 
impulsados para elevar la productividad, l a vulnerabilidaxi de l a 
mano de obra puede traducirse en rigideces de orden económico y 
político que disminuyen la mobilidad en e l empleo. E l l o por 
razones obvias: en ausencia de otras medidas, superar rigideces 
provoca simple y llanamente desempleo. 
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Se puede i n c r e m e n t a r l a m o v i l i d a d de l a mano de obra y 
p e r s e g u i r l a equidad, s i e l Estado promueve p o l i t i c a s de 
calificación p a r a l a mano de obra y s u b s i d i o s de desempleo en e l 
marco de l a reconversión i n d u s t r i a l , l a promoción de nuevas 
e x p o r t a c i o n e s y l a reforma d e l Est a d o . 
En p a i s e s con una v a s t a economia i n f o r m a l o sumergida, l a s 
p o l i t i c a s de calificación de l a mano de obra son fundamentales 
p a r a e l e v a r l a p r o d u c t i v i d a d de ese s e c t o r . 
Por o t r a p a r t e , e n t r a r a l s i g l o XXI i m p l i c a una 
reestructuración d e l Esta d o , en d i v e r s o s s e n t i d o s en su mayoria 
no abordados a q u i . E l l o a c a r r e a n e c e s a r i a m e n t e , e n t r e o t r a s 
c o s a s , m o d i f i c a c i o n e s en e l empleo e s t a t a l . P o l i t i c a s de 
calificación y s u b s i d i o s de desempleo también son c r u c i a l e s en 
ese ámbito p a r a c o n t r i b u i r a una f l e x i b i l i d a d de l o s f a c t o r e s 
que vaya p a r e j a s con l a equidad y apunte a romper i n e r c i a s 
i n s t i t u c i o n a l e s . 
Por su p a r t e , l a innovación tecnológica y e l aumento de l a 
p r o d u c t i v i d a d deben c o n s t r i b u i r a l a s políticas s o c i a l e s , 
abaratando e l c o s t o de producción de l o s b i e n e s públicos. 
8. S o b r e l o s b i e n e s públicos y p r i v a d o s 
Según l a definición clásica de Samuelson de b i e n público puro, 
e l consumo i n d i v i d u a l de t a l b i e n no conduce a una subtracción 
o privación d e l consumo p a r a o t r o s i n d i v i d u o s , a d i f e r e n c i a de 
l o s b i e n e s p r i v a d o s que se d i v i d e n y d i s t r i b u y e n a d i f e r e n t e s 
i n d i v i d u o s . E l debate sobre l a práctica i n e x i s t e n c i a de algún 
b i e n público a s i d e f i n i d o , condujo a a f i r m a r que l o s b i e n e s 
públicos son un extremo, y que l o s b i e n e s poseen d i v e r s o s grados 
de p u b l i c i d a d , y d i v e r s o s rangos de no e x c l u s i v i d a d en l o s 
p r e c i o s o de no r i v a l i d a d en e l consumo. 
Es p e r t i n e n t e d i s t i n g u i r e n t r e b i e n e s públicos y p r i v a d o s 
p a r a d i s c r i m i n a r ámbitos adecuados p a r a e l ga s t o público: cuanto 
mayor e l carácter público e f e c t i v o de l o s b i e n e s , mayor l a 
e f i c i e n c i a d e l g a s t o público. E l l o , en p o l i t i c a s o c i a l , p a r a 
políticas u n i v e r s a l e s y s e l e c t i v a s . 
No e x i s t e una distinción o b j e t i v a de ambos y e s t a b l e c e r l a 
i n e v i t a b l e m e n t e c o n c i e r n e c r i t e r i o s éticos y v a l o r a t i v o s . 
R e s u l t a fundamental en e s t e ámbito c o n s i d e r a r l a interrelación 
d e l b i e n e s t a r i n d i v i d u a l con e l s o c i a l , es d e c i r , i n d a g a r en l a s 
e x t e r n a l i d a d e s p o s i t i v a s generadas r e c i p r o c a m e n t e e n t r e b i e n e s t a r 
s o c i a l y b i e n e s t a r i n d i v i d u a l . De l o c o n t r a r i o , un c r i t e r i o p a r a 
l a acción pública, se c o n v i e r t e en i n c o r r e c t a f u e n t e de 
exclusión de á m b i t o s de l a p o l i t i c a s o c i a l ; por ejemplo cuando se 
i n c u r r e en l o s sesgos sistemáticos c r i t i c a d o s en l a p a r t e 
I I I . 
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También r e s u l t a fecundo en e l contexto de política s o c i a l , 
r e cordar una característica de l o s bienes públicos destacada 
por Hirschman, a saber que "no es s o l o que todos puedan 
consumirlos, s i n o que no se puede e v i t a r consumirlos a menos que 
se abandone l a comunidad que l o s provee. En consecuencia, quien 
d i c e bienes públicos d i c e males públicos." (Hirschman, 1977, p. 
100). Tanto debido a que l o s bienes privados t i e n e n dimensiones 
de bienes públicos, como a l carácter de l o s bienes públicos, 
" r e s u l t a imposible a l e j a r s e por completo de e l l o s . A pesar de l a 
s a l i d a seguimos siendo consumidores d e l producto o por l o menos 
de sus e f e c t o s externos a l o s que no podemos escapar" ( I b . , p. 
103) . 
Estas ideas c o n s t i t u y e n un buen argumento c o n t r a v i s i o n e s 
de suma-cero en p o l i t i c a s o c i a l . R e sulta i l u s o r i o pensar que 
malas c o n d i c i o n e s de sal u d , de educación, de empleo, afectan 
exclusivamente a quienes su f r e n personalmente t a l e s p r i v a c i o n e s . 
Como nos d i c e Hirschman, "Por supuesto, un ciudadano privado 
puede " s a l i r s e " de l a educación pública enviando sus h i j o s a 
esc u e l a s p r i v a d a s , pero a l mismo tiempo no puede s a l i r s e en e l 
se n t i d o de que su v i d a y l a de sus h i j o s se verán afectadas por 
l a c a l i d a d de l a educación pública. Hay muchos bienes 
ostensiblemente privados de este t i p o que podemos compar o d e j a r 
de comprar; pero t i e n e n una dimensión de bienes públicos" 
(llamada a menudo "economias externas" por l o s economistas)ijaJL 
que su mera producción y.su consumo por otros afecta, ennoblece o 
degrada l a s v i d a s de todos l o s miembros de l a comunidad" (Ib., 
p. 101, subrayado AS) 
Más allá de l a insatisfacción de necesidades para un amplio 
s e c t o r de l a población, e l incremento de l a d e l i n c u e n c i a , l a s 
p o l a r i z a c i o n e s p o l i t i c a s , l a guerra c i v i l , l a desintegración 
s o c i a l bordeada actualmente por algunos p a i s e s , o l a 
i m p o s i b i l i d a d de un repunte de l a p r o d u c t i v i d a d s i n una mano de 
obra c a l i f i c a d a , son prueba f e h a c i e n t e de repercusiones 
n a c i o n a l e s d e l d i s f r u t e constreñido o negado de bienes con 
dimensiones públicas, para s e c t o r e s importantes de l a comunidad. 
Por e l contrarío, sociedades donde se goza de bienes públicos 
como l a integración s o c i a l en democracia, buenos índices de 
salud y educación, a l t a p r o d u c t i v i d a d d e l c a p i t a l y d e l t r a b a j o 
representan, junto con o t r o s elementos, formas de síntesis de un 
adecuado d i s f r u t e comunitario de bienes en d i v e r s o s planos. 
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V. ALGUNAS ORIENTACIONES PARA UNA SELECTIVIDAD DINAMICA 
Las políticas de focalización pueden presentar una s e r i e de 
aspectos problemáticos ya abordados. Plantearemos seguidamente 
algunos c r i t e r i o s o r i e n t a d o r e s para l a s e l e c t i v i d a d , cuya 
consideración busca c o n t r i b u i r a superar i n c o n v e n i e n c i a s 
señaladas. Estos c r i t e r i o s , a l e s t a r implícitos en l o s 
-^enalamientos de l a parte I I I , pueden entrañar c i e r t o s t r a s l a p o s 
argumentativos. 
1. Pobreza e s t r u c t u r a l v políticas s e l e c t i v a s 
Indudablemente urge atender l a s necesidades de l o s más 
car e n c i a d o s . Es inconveniente e i r r e a l pretender e r r a d i c a r l a 
pobreza con programas s e l e c t i v o s : l a lucha por l a erradicación de 
l a pobreza debe atacar sus causas e s t r u c t u r a l e s , l o c u a l según 
l a s c i r c u n s t a n c i a s puede r e q u e r i r a l mismo tiempo c i e r t a s 
medidas en e l campo de l a p o l i t i c a económica (fundamentalmente 
r e l a c i o n a d a s con ingreso, empleo, e s t r u c t u r a t r i b u t a r i a ) , en l a 
e s t r u c t u r a de propiedad (distribución de l o s a c t i v o s ) , y en e l 
mercado (fijación de algunos p r e c i o s ) para combatir sus causas 
e s t r u c t u r a l e s . 
Aunque en numerosas propuestas de focalización están 
ausentes c o n s i d e r a c i o n e s sobre l o s f a c t o r e s e s t r u c t u r a l e s de l a 
pobreza, es i n t e r e s a n t e señalar que algunos a n a l i s t a s de l a 
focalización -en e s t u d i o s f i n a n c i a d o s por e l Banco Mundial pero 
de carácter no o f i c i a l - han r e s a l t a d o l a s l i m i t a c i o n e s de estos 
programas, aludiendo precisamente a estos f a c t o r e s : 
"... p o l i c i e s that succeed i n changing the c h a r a c t e r i s t i c s of the 
poor are i n larg e p a r t removing the causes of poverty, not j u s t 
r e v e r s i n g i t s e f f e c t s . . . many of t h i s p o l i c i e s may be l e s s c o s t l y 
in the long run s i n c e they aim to r a i s e the p r o d u c t i v i t y of poor 
households." (Glewwe y van der Gaag,1988, p.33) 
Como vemos, más allá de l a i m p o s i b i l i d a d de acotar l a lucha 
a l t e r r e n o de l a s e l e c t i v i d a d , también está en juego l a e f i c a c i a 
y e f i c i e n c i a d e l Estado, r e l a c i o n a d a con l o s costos de l a 
f oca 1izac i o n . 
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Las políticas s e l e c t i v a s h a c i a s e c t o r e s v u l n e r a b l e s no deben 
ser una coartada compensatoria de problemas generados en o t r o s 
ámbitos. E l l a s serán más e f i c a c e s y no generarán una dependencia 
de l o s carenciados respecto d e l Estado, cuanto mejor se 
coordinen con medidas en l o s planos e s t r u c t u r a l e s de l a pobreza 
a l u d i d o s . 
Su diseño i m p l i c a : a) evaluar p e c u l i a r i d a d e s 
r e d i s t r i b u t i v a s d e l gasto p u b l i c o s o c i a l ; b) d i s c r i m i n a r áreas 
de gasto s e l e c t i v o ; c) diseñar programas con instrumentos 
idóneos; d) c o n s i d e r a r l a interrelación de t a l e s programas 
s e l e c t i v o s con a q u e l l o s de políticas destinadas a o t r o s s e c t o r e s 
de l a población o de carácter u n i v e r s a l . 
2- S e l e c t i v i d a d , p u b l i c i d a d v c a l i d a d de l o s s e r v i G Í O R 
Por definición, l a s e l e c t i v i d a d en política s o c i a l i m p l i c a 
e x c l u i r c i e r t o s grupos de ingreso de c i e r t o s programas. 
Estimamos fundamental en t a l caso, v e l a r porque e s t a exclusión no 
se traduzca en una mala c a l i d a d de l o s s e r v i c i o s , considerando 
l a escasez de recursos políticos en manos de l o s s e c t o r e s 
pobres. Con l a s palabras de Hirschman (1977), podemos p o s t u l a r 
que en t a l caso es fundamental "una c o r r e c t a s a l i d a " o exclusión 
de l o s s e c t o r e s s o c i a l e s no incorporados: l o s "ausentes" deben 
c o n t i n u a r velando por l a c a l i d a d d e l bien público s e l e c t i v o ; a l 
no no consumir más en forma d i r e c t a un bien público, no deben 
comportarse como s i éste f u e r a un b i e n p r i v a d o , en cuyo caso, l a 
" s a l i d a " o e l término d e l consumo a su vez da f i n a l a relación 
entre e l c l i e n t e o miembro y e l producto u organismo que se 
abandona. 
En política s o c i a l , l o s consumidores d i r e c t o s sólo 
parcialmente son determinantes en l a c a l i d a d d e l producto. Los 
s e c t o r e s s o c i a l e s con mayor poder político y económico, 
precisamente por contar con t a l e s r e c u r s o s , son quienes más 
pueden i n f l u i r en l a c a l i d a d de l o s s e r v i c i o s públicos. Sí l a 
s e l e c t i v i d a d no debe ser sinónimo de s e r v i c i o s e s t r a t i f i c a d o s , de 
baj a c a l i d a d para l o s pobres, l o s s e c t o r e s e x c l u i d o s deben 
c o n t i n u a r interessados por l a c a l i d a d d e l s e r v i c i o , aún cuando no 
lo consuman directamente. Según Hirschman l a r a c i o n a l i d a d de t a l 
conducta puede basarse en l o antes acotado: " l a s a l i d a t o t a l es 
imposible", pues en c i e r t o s e n t i d o l o s e x c l u i d o s siguen siendo 
consumidores d e l producto ( I b . , p.99). 
3 . S e l e c t i v i d a d v dimensión d e l gasJLo snsl&l 
C o n s t r i c c i o n e s d e l gasto en p r e s e n c i a de extrema pobreza no 
pueden ser e l c r i t e r i o omnímodo para optar por c a n a l i z a r l o s 
rec u r s o s públicos e s t r i c t a m e n t e h a c i a l o s s e c t o r e s v u l n e r a b l e s . 
Para que sea e f i c a z , antes que subordinarse a un o b j e t i v o f i n a l 
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de t i p o f i s c a l , l a s e l e c t i v i d a d c o n t r a l a pobreza debe e s t a r 
c l a r a m e n t e s i t u a d a en e l e s p e c t r o g e n e r a l de l a p o l i t i c a s o c i a l , 
y r e l a c i o n a d a con l o s p l a n o s que atañen también a l a equidad. 
En s e n t i d o e s t r i c t o , l a s e l e c t i v i d a d c o n c i e r n e a e s t a b l e c e r 
determinados b e n e f i c i a r i o s , y no es sinónimo de una reducción 
d e l g a s t o s o c i a l . Paradójieamente, l a s c o n s t r i c c i o n e s d e l g a s t o 
muchas veces se dan en c i r c u n s t a n c i a s en que aumenta l a po b r e z a ; 
c o n s i d e r a r a l a población v u l n e r a b l e en t a l e s s i t u a c i o n e s 
críticas puede i n c l u s o i m p l i c a r un aumento d e l g a s t o s o c i a l . 
Cuando l o s r e c u r s o s h a c i a l a s e l e c t i v i d a d no son 
a d i c i o n a l e s , s i n o que se r e a s i g n a n desde o t r o s programas, es 
c o n v e n i e n t e v e l a r porque no se desvirtúen o t r o s c o n v e n i e n t e s 
o b j e t i v o s de l a p o l i t i c a s o c i a l . Por ejemplo, sería e l caso en 
s a l u d , s i algunas i n t e r v e n c i o n e s devienen en c u r a t i v a s y se 
d e s c u i d a n l a s p r e v e n t i v a s , o cuando l a desnutrición no se 
p r e v i e n e , s i n o que sólo se curan sus e f e c t o s . 
4 . R e l e v a n c i a de l a identificación de l a pobreza 
La s e l e c t i v i d a d p e r f e c t a requiriría una t o t a l t r a n s p a r e n c i a de 
l o s n i v e l e s de g a s t o de l o s i n d i v i d u o s . A n c l a d a en e l mundo r e a l , 
l a s e l e c t i v i d a d es i m p e r f e c t a : se r e a l i z a con base en 
información i m p e r f e c t a sobre l o s b e n e f i c i a r i o s e l e g i b l e s 121/. 
Según l a identificación de l a pobreza se pueden d i s t i n g u i r dos 
t i p o s fundamentales de s e l e c t i v i d a d 14/. 
La s e l e c t i v i d a d es d i r e c t a cuando l a elección de l o s 
b e n e f i c i a r i o s se r e a l i z a en una forma i n d i v i d u a l , caso por caso, 
p a r a d e t e r m i n a r s i l a s personas o grupos f a m i l i a r e s reúnen o no 
l a s características r e q u e r i d a s por l o s o b j e t i v o s d e l programa. 
E l l o i m p l i c a obtener información específica y pormenorizada de 
l o s grupos u hogares que son v i r t u a l meta, en g e n e r a l o b t e n i d a 
de l o s p r o p i o s hogares. Se r e q u i e r e un p e r f i l muy d e t a l l a d o de 
l o s hogares pobres p a r a d e t e r m i n a r su e l e g i b i l i d a d ; d e bido a 
l a s i m p e r f e c c i o n e s de l a información, cuanto mayor pretende 
s e r e l grado de s e l e c t i v i d a d más d i f i c u l t a d a se ve l a 
s e l e c t i v i d a d . 
E s t e mecanismo r e q u i e r e también a c t u a l i z a r l a información 
cada c i e r t o tiempo; l a evaluación de l o s r e s u l t a d o s d e l programa 
debe s e r hecha también fundamentalmente en forma i n d i v i d u a l . 
La s e l e c t i v i d a d también puede r e a l i z a r s e acudiendo a 
i n f o r m a c i o n e s g e n e r a l e s sobre l o s p o t e n c i a l e s grupos u hogares 
(por ejemplo mediante una e n c u e s t a de h o g a r e s ) , l o c u a l i m p l i c a 
una identificación g r u p a i , r e g i o n a l , comunal - no específica e 
i n d i v i d u a l por hogar- de l o s b e n e f i c i a r i o s y de l a s c a r e n c i a s . 
En e s t e caso, l a s formas de intervención de l o s programas también 
se m o d i f i c a n , t e n i e n d o como e j e por ejemplo e l impulso de 
programas i n t e g r a l e s de d e s a r r o l l o en esos n i v e l e s . 
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Dentro de l o s c r i t e r i o s de selección se pueden i n c l u i r 
v a r i a b l e s t e r r i t o r i a l e s , r e g i o n a l e s , de inserción p r o d u c t i v a 
( c a s o de ocupaci o n e s i n f o r m a l e s o p r e c a r i a s en t a l l e r e s , 
c o o p e r a t i v a s u o t r o s ) ; se pueden r e a l i z a r combinaciones d i v e r s a s 
de l o s c r i t e r i o s i ¿ /. Puede r e s u l t a r inadecuado hacer e l e c c i o n e s 
con base únicamente en d a t o s o b t e n i d o s d i r e c t a m e n t e de l o s 
v i r t u a l e s b e n e f i c i a r i o s , por l o s e v e n t u a l e s sesgos, sobre todo s i 
l o s p o t e n c i a l e s b e n e f i c i a r i o s i n f i e r e n e l p o t e n c i a l uso de l o s 
d a t o s . ( I b . ; Glewwe y van der Gaag,1989, pp.31-33) 
Optar por una s e l e c t i v i d a d d i r e c t a o conforme a c i e r t o s 
c r i t e r i o s g e n e r a l e s r e q u i e r e , como vemos, grados d i v e r s o s de 
información. A l o p t a r por e l t i p o de s e l e c t i v i d a d , es oportuno 
p r e g u n t a r s e por l a información d i s p o n i b l e , por l a 
v i a b i l i d a d p a r a obtener información a d i c i o n a l y por l o s c o s t o s de 
su obtención. 
Es adecuado r e c u r r i r a l o s f l u j o s de información que 
t r a d i c i o n a l m e n t e han manejado l o s organismos públicos encargados 
de l a s p o l i t i c a s s o c i a l e s s e c t o r i a l e s , sobre c o b e r t u r a y c a l i d a d 
de l o s s e r v i c i o s y sus e f e c t o s ( V e r g a r a , 1989) y o r g a n i z a r un 
s i s t e m a de información s o c i a l i n t e g r a l . 
En términos de e f i c a c i a d e l g a s t o s o c i a l , de acuerdo con un 
análisis de c o s t o - b e n e f i c i o , r e s u l t a c r u c i a l e v a l u a r cuál 
información v a l e l a pena r e c o l e c t a r p a r a e f e c t o s de s e l e c t i v i d a d , 
c o n s i d e r a n d o e l c o s t o m a r g i n a l de r e c o l e c t a r l a y e l b e n e f i c i o 
m a r g i n a l . I n c i d e n en t a l cálculo l a l i n e a de pobreza 
s e l e c c i o n a d a ; l a definición de pobreza usada; e l monto d i s p o n i b l e 
p a r a t r a n s f e r e n c i a s a l a pobre z a ; l a información i n i c i a l 
d i s p o n i b l e . S i con un monto de fondos f i j o se l o g r a r e d u c i r en un 
grado mayor l a pobreza a l c o n t a r con información a d i c i o n a l , s i e l 
d i n e r o ahorrado con l a s e l e c t i v i d a d es mayor que e l c o s t o de 
r e c o l e c t a r l a información a d i c i o n a l , l o s d a t o s deben 
r e c o l e c t a r s e . (Glewwe y Van der Gagg,1989, p. 22) 
I d e n t i f i c a r l a s c a r a c t e r i s t i c a s c l a v e s de l o s pobres y l a s 
p o l i t i c a s f a c t i b l e s p a r a c o m b a t i r l a pobreza r e q u i e r e una 
investigación competetente y op o r t u n a , l o c u a l puede, en 
alg u n a s o c a s i o n e s , c o n s t i t u i r una coartación (Glewwe y van der 
Gaag, 1989, p. 34). S i , paradójicamente, se da una correlación de 
l a p r e s e n c i a de mayores e x t e n s i o n e s e i n t e n s i d a d de pob r e z a 
con l i m i t a c i o n e s d i v e r s a s p a r a r e a l i z a r t a l e s i n v e s t i g a c i o n e s 
de s e l e c t i v i d a d ( i n f r a e s t r u c t u r a , p e r s o n a l c a p a c i t a d o , 
p r e s u p u e s t o adecuado), es mejor o p t a r por mecanismos de 
s e l e c t i v i d a d i n d i r e c t a . 
Los i n d i c e s de pobreza u t i l i z a d o s deben s e r adecuados a l 
t i p o de v u l n e r a b i l i d a d e s o de c a r e n c i a s básicas que se desean 
e n c a r a r . No es c o n v e n i e n t e e l a b o r a r un i n d i c e g l o b a l de l a 
pobr e z a a p a r t i r d e l c u a l se otorguen s u b s i d i o s muy d i v e r s o s : su 
uso impide g e n e r a r s o l u c i o n e s e s p e c i f i c a s y p e r m i t e e x c l u i r a 
personas que exhiben c a r e n c i a s agudas en algunas d i m e n s i o n e s , por 
l a Hobreestimación de v a l o r e s a l c a n z a d o s en o t r a s v a r i a b l e s 12/. 
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E l t i p o de c a r e n c i a d e t e c t a d a se debe t r a d u c i r en e l p e r f i l 
de l o s programas. La mitigación deseada de l a pobreza determinará 
entonces cuáles son l o s mecanismos adecuados, l a intervención de 
medidas que no son d e l p r o p i o campo de l a p o l i t i c a s o c i a l , l a 
relación e n t r e t r a n s f e r e n c i a s i n d i v i d u a l e s a l o s b e n e f i c i a r i o s o 
e l impulso de programas r e g i o n a l e s , c o m u n i t a r i o s e t c . 
5• Sobre l o s s e c t o r e s e x c l u i d o s de l a s e l e c t i v i d a d 
T r a z a r l a l i n e a de pobreza es un c r i t e r i o v a l o r a t i v o , a l i g u a l 
que l a s metas f i j a d a s : s i con l a s p o l i t i c a s se pretende 
e r r a d i c a r l a po b r e z a , o más b i e n que p r e v a l e z c a un t i p o de 
pobreza combatiendo e l que l o exceda. 
Cuando se e l i m i n a n programas no s e l e c t i v o s es n e c e s a r i o 
e v a l u a r s i éstos han b e n e f i c i a d o a s e c t o r e s cercanos a l a s l i n e a s 
de pobreza donde se pretende c e n t r a r l o s e s f u e r z o s . P a r a no 
o r i g i n a r nuevos f o c o s de pobreza, hay que c o n s i d e r a r e v e n t u a l e s 
a l t e r a c i o n e s en e l n i v e l de v i d a a c a r r e a d a s por 
m o d i f i c a c i o n e s de l a s p o b l a c i o n e s o b j e t i v o . E l l o por v a r i a s 
r a z o n e s : a) debido a l a s f l u i d a s f r o n t e r a s de l a s l i n e a s de 
pob r e z a ; b) a l a r e l a t i v a i n d i f e r e n c i a que t a l e s l i n e a s pueden 
t e n e r r e s p e c t o de l a p r o f u n d i d a d de l a pobreza; c) a l a 
v u l n e r a b i l i d a d en momentos c r i t i c o s de grupos s i t u a d o s 
l i g e r a m e n t e por encima de l a s l i n e a s de pob r e z a 
d i s c r i m i n a t o r i a s . 
Cuando l a s políticas s e l e c t i v a s se c e n t r a n en l o s s e c t o r e s 
pobres, es n e c e s a r i o e v a l u a r l a s r e p e r c u s i o n e s que e l l o t i e n e 
p a r a l a población i n t e r m e d i a (por e j . p a r a e l t e r c e r q u i n t i l de 
i n g r e s o ) . S i uno de l o s o b j e t i v o s de l a p o l i t i c a s o c i a l es 
promover l a m o v i l i d a d s o c i a l y l a equidad, no es d e s e a b l e , v i a 
s e l e c t i v i d a d combinada con desamparo de e s t o s s e c t o r e s , a c a r r e a r 
una pauperización por d i f i c u l t a d e s en su c a p a c i d a d de pago p a r a 
t e n e r acceso a l o s s e r v i c i o s p r i v a d o s . En t a l c a s o , e l e v e n t u a l 
d e t e r i o r o de sus c o n d i c i o n e s de v i d a , a l no t e n e r acceso a 
s e r v i c i o s como s a l u d , educación y o t r o s , provendría de l a 
e l a s t i c i d a d d e l ga s t o p r i v a d o en t a l e s r u b r o s de acuerdo con e l 
i n g r e s o . 
P a r a e x c l u i r s e c t o r e s no b a s t a con c o n s t a t a r que han s i d o 
b e n e f i c i a d o s s e c t o r e s con buenos i n g r e s o s r e l a t i v o s . Es n e c e s a r i o 
también c o n s i d e r a r e l a p o r t e t r i b u t a r i o r e a l i z a d o por l o s 
d i f e r e n t e s s e c t o r e s . A l f i j a r p r i o r i d a d e s es c o n v e n i e n t e 
e x c l u i r a q u i e n e s , t e n i e n d o c a p a c i d a d p a r a h a c e r l o , no r e a l i c e n 
a p o r t e s o b i e n e l e v a r sus a p o r t e s . 
Otro es e l caso cuando e l a p o r t e t r i b u t a r i o es e s e n c i a l . Los 
grupos medios, por ejemplo,hacían a p o r t e s s u s t a n c i a l e s en C h i l e a 
f i n e s de l o s años s e s e n t a y obtenían b e n e f i c i o s d e l Estado en 
proporción c a s i i g u a l a su participación en e l i n g r e s o ; es d e c i r . 
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que a u t o f i n a n c i a b a n por l a v i a t r i b u t a r i a t a l e s b e n e f i c i o s 
( F o x l e y e t . a l . . pp. 183-188). En esa c i r c u n s t a n c i a no es 
c o r r e c t a l a exclusión. 
6. T r a n s f o r m a c i o n e s de l o s s e c t o r e s e l e g i d o s v de l a 
población en general.: retos p a r a l a s e l e c t i v i d a d 
D i v e r s a s razones hacen n e c e s a r i o c o n s i d e r a r e l dinamismo de l a 
población cuando se e s t a b l e c e n grupos meta: 
i ) por l o s cambiantes e f e c t o s en l a población de l a s 
p r o p i a s p o l i t i c a s s o c i a l e s o de r e p e r c u s i o n e s de l a 
p o l i t i c a económica en e l empleo y l a s remuneraciones 
i i ) d e b ido a l a n e c e s i d a d de atender sincrónicamente 
n e c e s i d a d e s p r o p i a s de l o s d i v e r s o s r a sgos y etapas 
de v i d a de l a población, a f i n de c o n s o l i d a r e l 
b i e n e s t a r y a s e g u r a r l a maduración de l a inversión 
en p o l i t i c a s o c i a l 
i i i ) c o n s i d e r a n d o l a l i m i t a d a i n d i v i s i b i l i d a d d e l b i e n e s t a r 
i n d i v i d u a l ( por e j . , v i n c u l o nutrición-rendimiento 
escolar-situación de v i v i e n d a ) y l a s t r a n s f o r m a c i o n e s de 
l o s f a c t o r e s que atañen a t a l b i e n e s t a r 
i v ) p a r a c o n t r i b u i r a c r e a r encadenamientos 
p o s i t i v o s h a c i a atrás y h a c i a a d e l a n t e de l a s p o l i t i c a s 
s e l e c t i v a s en términos de demanda r e s p e c t o de o t r a s 
p o l i t i c a s o programas s o c i a l e s y a m i t i g a r l o s 
e f e c t o s o b s t r u c t i v o s 
v) p a r a hacer v i a b l e l a promoción r e c i p r o c a 
e n t r e d i f e r e n t e s programas de p o l i t i c a s o c i a l , 
mediante una visión i n t e g r a l que actúe sobre 
m a n i f e s t a c i o n e s i n t e r r e l a c i o n a d a s de l a pob r e z a 
v i ) v e l a r por hacer v i a b l e una c o n t i n u i d a d d e l b i e n e s t a r 
mediante l a maduración de l o s e f e c t o s de l a 
s e l e c t i v i d a d en e l tiempo 
7. P o l i v a l e n c i a de l a p o l i t i c a s o c i a l y selectividad 
La p o l i t i c a s o c i a l , a l i g u a l que o t r a s formas de intervención d e l 
E s t a d o , raramente cumple con s o l o un o b j e t i v o . Aunque c i e r t o s 
o b j e t i v o s públicos pueden l l e v a r s e p r i m o r d i a l m e n t e a cabo 
mediante determinados i n s t r u m e n t o s , t a l e s i n s t r u m e n t o s usualmente 
son útiles p a r a c u m p l i r p a r a l e l a m e n t e o t r o s o b j e t i v o s . 
La p o l i t i c a s o c i a l , t e n i e n d o como meta l a equidad y e l 
b i e n e s t a r de l a población, también i n c i d e en o t r o s p l a n o s como en 
e l d e s a r r o l l o económico. T a l es v e r b i g r a c i a e l caso de l a 
educación, l a c u a l v i n c u l a b i e n e s t a r con e l d e s a r r o l l o c i e n t i f i c o 
y tecnológico, o e l de l a s a l u d , l a c u a l v i n c u l a b i e n e s t a r y 
p r o d u c t i v i d a d y muchos o t r o s más. 
Por e s t a razón, 
e s t a b l e c e r c r i t e r i o s 
d i v e r s o s o b j e t i v o s 
a l e v a l u a r l a 
de s e l e c t i v i d a d 
p e r s e g u i d o s por 
p o l i t i c a s o c i a l p a r a 
es n e c e s a r i o c o n s i d e r a r 
e l E s t a d o . S e r i a 
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u n i d i m e n s i o n a l e v a l u a r su e f i c i e n c i a únicamente con base en l o s 
e f e c t o s r e d i s t r i b u t i v o s , que pueden c o n s t i t u i r sólo uno de l o s 
o b j e t i v o s p e r s e g u i d o s . 
I n d e s e a b l e s e r i a p e r s e g u i r u n i l a t e r a l m e n t e l a equidad 
mediante p o l i t i c a s h a c i a r e d u c i d o s grupos s e l e c c i o n a d o s de 
extrema p o b r e z a y generar e v e n t u a l e s impasses en e l d e s a r r o l l o 
económico o en o t r o s p l a n o s , por no c o n s i d e r a r t r o s o b j e t i v o s y 
o t r o s grupos de l a población. 
8. Selectividad mediante cagûs d i f e r e n c i a l e s : l a 
solidaridad redistributiva 
En e l marco de una prestación u n i v e r s a l de s e r v i c i o s o d i r i g i d a 
a s e c t o r e s más a m p l i o s se pueden i n t r o d u c i r también c r i t e r i o s de 
s e l e c t i v i d a d c o n t r a l a pobrez a . Es n e c e s a r i o a l r e f e r i r s e a 
u n i v e r s a l i d a d d i s t i n g u i r cono t a l fundamentalmente l a c o b e r t u r a 
de población a t e n d i d a por un programa. E l l o no i m p l i c a que e l 
pago de l o s s e r v i c i o s sea un i f o r m e : e l aspecto r e d i s t r i b u t i v o 
puede e s t r i b a r p r e c i s a m e n t e en combinar i g u a l t i p o y c a l i d a d de 
s e r v i c i o s con pagos d i f e r e n c i a d o s por i n g r e s o . 
La p r o p u e s t a a b s t r a c t a de m o d i f i c a r ^argos por l o s 
s e r v i c i o s , en s i misma, no es necesariamente r e g r e s i v a : desde 
l a s o l i d a r i d a d r e d i s t r i b u t i v a , a p o r t e s d e s i g u a l e s basados en e l 
n i v e l de i n g r e s o deben asegu r a r s e r v i c i o s básicos p a r a todos 
(CEPAL, 1988). Es e l caso d e l s i s t e m a público de s a l u d en C o s t a 
R i c a . 
A l i n t r o d u c i r t a r i f a s d i f e r e n c i a d a s por l o s s e r v i c i o s , es 
muy i m p o r t a n t e e v i t a r c o n s e c u e n c i a s r e g r e s i v a s , sobre todo s i 
recordamos l a s f r o n t e r a s f l u i d a s de l a s l i n e a s de pobreza. 
También se deben t e n e r p r e s e n t e s o t r o s o b j e t i v o s de l a política 
s o c i a l , como l a cohesión s o c i a l , que i m p l i c a c o n s i d e r a r grupos 
d i v e r s o s y no sólo a l a extrema pobreza. 
9. Lft i n s t i t u c i o n a l i d a d r e q u e r i d a 
A l diseñarse programas s e l e c t i v o s , es fundamental c o n s i d e r a r e l 
a p r e n d i z a j e acuaulado en l a s i n s t i t u c i o n e s encargadas de l a 
p o l i t i c a s o c i a l y l a ca p a c i d a d o p e r a t i v a que puede s e r 
aprovechada. De l o c o n t r a r i o , se a r r i e s g a n y u x t a p o s i c i o n e s , 
t r a s l a p o s , i n e x p e r i e n c i a de l o s r e c u r s o s humanos encargados, 
d u p l i c a c i o n e s , improvisación, c o n t r a d i c c i o n e s y c o n f l i c t o s 
interínstitucionales, as p e c t o s todos i n c o n v e n i e n t e s 127. 
También es n e c e s a r i o c o n s i d e r a r una adecuada relación e n t r e 
l a coordinación de l o s programas y l a descentralización en su 
ejecución, a l i g u a l que un e s t a b l e c i m i e n t o c l a r o de p r i o r i d a d e s 
en política de s e l e c t i v i d a d t a n t o en e l pla n o n a c i o n a l como en 
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los sectoriales, regionales 
estas prioridades se debe 
adecuada. 
y otros pertinentes. Con base en 
organizar la institucionalidad 
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V I . UNIVERSALIDAD Y SELECTIVIDAD EN POLITICA SOCIAL 
EN COSTA RICA 
1. E l nivel de—vida de la población en el presente decenio 
T r e s elementos han t e n i d o r e p e r c u s i o n e s i m p o r t a n t e s en e l n i v e l 
de v i d a de l a población en e s t a década. En p r i m e r l u g a r , cuando 
l o s s a l a r i o s r e a l e s se han d e p r i m i d o , l o s de l o s e s t r a t o s 
i n f e r i o r e s f u e r o n r e a j u s t a d o s en forma d e s p r o p o r c i o n a d a ; e l 
impacto de e l l o ha s i d o t an f u e r t e que r e c i e n t e s recomendaciones 
d e l PREALC apuntan a f r e n a r e l proceso de redistribución de 
i n g r e s o s , c o n s i d e r a n d o l a pérdida d e l poder a d q u i s i t i v o de l o s 
e s t r a t o s medios y s u p e r i o r e s ( G a r c i a - H u i d o b r o e t . a l . , 1 9 8 9 , p. 
22). Por o t r a p a r t e , l a s t a s a s de desempleo a b i e r t o se 
mantuvieron r e l a t i v a m e n t e b a j a s . Y, l a s t but not l e a s t , a pesar 
d e l d e t e r i o r o de l a p o l i t i c a s o c i a l , e l e f e c t o r e d i s t r i b u t i v o 
d e l g a s t o s o c i a l s i g u e s i e n d o v i g e n t e , mediante una combinación 
de p o l i t i c a s u n i v e r s a l e s y s e l e c t i v a s . 
En e l n i v e l de v i d a en l a s dos últimas décr-das, co n s i d e r a n d o 
i n g r e s o , consumo, empleo y m o r t a l i d a d i n f a n t i l , se d i s t i n g u e n 
c l a r a m e n t e c u a t r o p e r i o d o s (Sobre l o s t r e s p r i m e r o s , T r e j o s 
e t . a l . , 1988, pp.54-61) : 
a) Expansión d e l n i v e l de v i d a (1970-1979): expansión de l o s 
i n d i c a d o r e s de i n g r e s o , p a r t i c u l a r m e n t e de l o s s a l a r i o s . Aunque 
probablemente l o s e s t r a t o s a l t o s f u e r o n l o s más b e n e f i c i a d o s , 
i n d i c a d o r e s como l a impo r t a n t e reducción de l a m o r t a l i d a d 
i n f a n t i l expresan un mejoramiento de l a s c o n d i c i o n e s de v i d a de 
l o s grupos de menores i n g r e s o s . Globalmente l a pob r e z a a f e c t a a 
un un 25% de l a s f a m i l i a s y a un 30% de l a s personas, y o c u r r e un 
aumento a b s o l u t o por e l c r e c i m i e n t o de l a población. Es 
m a y o r i t a r i a m e n t e r u r a l ; l a i n t e n s i d a d de l a pob r e z a se 
incr e m e n t a en l a pobreza extrema , también se incrementan l o s 
r e c u r s o s p a r a e r r a d i c a r l a . Respecto de l a pobreza extrema se 
d i s c u t e n e v e n t u a l e s s o b r e e s t i m a c i o n e s . 
b) Reducción marcada d e l n i v e l de v i d a (1980-1983): en t r e s o 
c u a t r o años, se retrocedió una década o más en l o s i n d i c a d o r e s 
d e l n i v e l de v i d a . E l i n g r e s o s a l a r i a l cayó más rápidamente que 
e l i n g r e s o f a m i l i a r y éste más rápidamente que e l consumo. E l 
cambio , aunque con impactos p a r t i c u l a r e s , tuvo un s e n t i d o 
g e n e r a l p a r a l a población. E l desempleo a b i e r t o aumentó en un 
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p r i m e r momento más que e l subempleo; luego l l e g a r o n a 
e q u i p a r a r s e . Se detuvo l a reducción sistemática de l a t a s a de 
m o r t a l i d a d i n f a n t i l , l a c u a l se estancó a l r e d e d o r de l o s v e i n t e 
por m i l . 
E l incremento de l o s grupos pobres se concentró en l a 
pobr e z a básica, m i e n t r a s que l a pobreza extrema se r e d u j o 
levemente. E l incremento de l a pobreza parece c o n c e n t r a r s e en 
grupos s i t u a d o s l i g e r a m e n t e por encima d e l umbral de pobreza , 
m a y o r i t a r i a m e n t e urbanos expresando su a l t a v u l n e r a b i l i d a d en 
c o y u n t u r a s c r i t i c a s . En 1983, un 40% de l a s f a m i l i a s pobres y un 
38% de l a s personas pobres residían en zonas urbanas. En 1971 y 
en 1983 aumentó l a concentración d e l i n g r e s o en zonas urbanas, 
y p a r a 1983 e l l o se a c r e c i e n t a . Los s e c t o r e s más pobres ( p r i m e r 
20%) y l o s medios (60% i n t e r m e d i o ) empobrecieron a f a v o r d e l 20% 
de mayores i n g r e s o s , sobre todo en e l Area M e t r o p o l i t a n a ; a su 
vez, d e n t r o d e l 20% de mayores i n g r e s o s ocurrió una separación o 
diferenciación e n t r e e l noveno y décimo d e c i l a f a v o r d e l 
último, sobre todo en l a s c i u d a d e s (Ib,p.100-103). 
c) Recuperación d e l n i v e l de v i d a (1984-1986), s i n a l c a n z a r 
a q u e l p r e v i o a l a c r i s i s : con excepción de l a es t a n c a d a 
m o r t a l i d a d i n f a n t i l , se revertió l a t e n d e n c i a a l i e t e r i o r o de l o s 
d i v e r s o s i n d i c a d o r e s , pero s i n a l c a n z a r l o s n i v e l e s de 1977. La 
recuperación es más f u e r t e en l o s i n g r e s o s que en e l consumo. Se 
r e d u j o l a magnitud a b s o l u t a , i n c i d e n c i a e i n t e n s i d a d de l a 
pob r e z a , t a n t o por e s t r a t o s como por zonas, sobre todo en l a 
básica y en l a s zonas urbanas. La reducción de l a i n t e n s i d a d , 
de un 50%, fue mayor que l a de l a i n c i d e n c i a , de un 26%. En 1986 
l o s c o e f i c i e n t e s de pobreza f u e r o n más f a v o r a b l e s que l o s años 
1971, 1973 y 1977. 
d) Por o t r a p a r t e , en l o s años 1987 y 1988, a l i n c r e m e n t a r s e l a 
inflación y r e g i s t r a r s e rezagos en l a recuperación de l o s 
i n g r e s o s , hay nuevamente un d e c r e c i m i e n t o d e l n i v e l de v i d a 
aunque disminuyó e l desempleo a b i e r t o . Los s a l a r i o s mínimos 
promedios r e a l e s caen en un 5.% e n t r e 1986 y 1988, m i e n t r a s que 
l o s p r o f e s i o n a l e s caen en un 11.10% en e l mismo p e r i o d o - h a b i e n d o 
d e c r e c i d o también en un 9.2% en l o s dos años p r e v i o s - . En e l 
s e c t o r público, l o s e s t r a t o s medios son l o s más a f e c t a d o s . 
( G a r c i a - H u i d o b r o e t . a l . , 1989a, cuadro 14) 
2. E l impacto r e d i s t r i b u t i v o de l a P O l l t i c a SQCJal 
La distribución d e l i n g r e s o , según e l c o e f i c i e n t e de G i n i , e r a de 
a l r e d e d o r de 0.47 en 1982, m i e n t r a s que en 1971 había s i d o de 
0.44, grado de concentración moderado en relación con o t r o s 
p a i s e s l a t i n o a m e r i c a n o s . E l 10% de l a s f a m i l i a s más pobres 
percibían menos d e l 2% d e l i n g r e s o t o t a l m i e n t r a s que e l 10% de 
l a s más r i c a s , e l 37%. Más de l a mitad d e l i n g r e s o f a m i l i a r t o t a l 
e r a a p r o p i a d o por e l 20% de l a s f a m i l i a s de mayores i n g r e s o s y 
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c e r c a d e l 70% de l a s f a m i l i a s se u b i c a n por debajo d e l i n g r e s o 
f a m i l i a r promedio, e l c u a l ascendió a 14 066 c o l o n e s mensuales. 
( T r e j o s y E l i z a l d e , 1985) 
En l a p r e s e n t e década, l a p o l i t i c a s o c i a l , a pesa r d e l 
d e t e r i o r o que señalaremos, mantiene un im p o r t a n t e impacto 
r e d i s t r i b u t i v o . En 1983 e l s u b s i d i o público g l o b a l en 
programas s o c i a l e s ascendió a 19 512 m i l l o n e s de c o l o n e s , 
e q u i v a l e n t e s a un 16% d e l PIB de ese año; se d e d i c a b a en un 39% 
a educación, en un 38% a s a l u d , en un 9% a s e r v i c i o s de agua y 
depuración de aguas,en un 7% a v i v i e n d a , u n 5% a alimentación y 
nutrición y un 2% a s e g u r i d a d s o c i a l . ( T r e j o s e t . a l . , 
1988,pp.175-196). 
E l impacto r e d i s t r i b u t i v o de e s t o s programas es n o t a b l e : 
en términos r e l a t i v o s y a b s o l u t o s , l o s pobres son e l grupo más 
f a v o r e c i d o . En e l p l a n o n a c i o n a l , e l s u b s i d i o i n c r e m e n t a e l 
i n g r e s o f a m i l i a r g l o b a l mensual en más de una c u a r t a p a r t e . Una 
t e r c e r a p a r t e b e n e f i c i a b a a l a s f a m i l i a s pobres: a s a b e r , un 
53% a l a s de p o b r e z a básica y un 47% a l a s de pob r e z a extrema 
( I b . , p. 180). La proporción g l o b a l de f a m i l i a s en pobreza 
d e c l i n a de un 26% a un 10%, y l a pob r e z a extrema a s o l o un 3%. 
Se a l t e r a l a composición de l a pob r e z a g l o b a l : 1 70% es pobreza 
básica, en l u g a r d e l 53% que s e r i a s i n e l s u b s i d i o , y e l r e s t o 
p o b r e z a extrema ( I b . , p . 1 8 8 ) . E l i n g r e s o g l o b a l d e l p a i s y e l 
i n g r e s o g l o b a l urbano se incrementan en una c u a r t a p a r t e , y en 
l a s zonas r u r a l e s en un t r e i n t a por c i e n t o . Con excepción de l a s 
f a m i l i a s urbanas en pobreza básica, e l s u b s i d i o conduce a n i v e l e s 
promedio s u p e r i o r e s p a r a t o d o s . ( I b . , p . l 9 0 ) E l s u b s i d i o hace 
d e c l i n a r l a b r e c h a de pob r e z a g l o b a l por f a m i l i a en más de dos 
t e r c e r a s p a r t e s . ( I b . , p. 192). 
La composición d e l s u b s i d i o v a r i a según e s t r a t o s de i n g r e s o . 
En educación, l a s f a m i l i a s pobres percibían más de una c u a r t a 
p a r t e d e l s u b s i d i o pero eran n o t a b l e s l a s d i f e r e n c i a s por 
e s t r a t o : l o s b e n e f i c i a r i o s de l a educación s e c u n d a r i a se 
c o n c e n t r a n en s e c t o r e s medios; un 42% de l o s b e n e f i c i a r i o s de l a 
educación s u p e r i o r p r o v i e n e n de l o s dos d e c i l e s de f a m i l i a s 
a d i n e r a d a s m i e n t r a s que en p r i m a r i a l a situación es l a opuesta. 
( I b . ) 
En s a l u d , un 37% de l o s g a s t o s eran a s i g n a d o s a l a s f a m i l i a s 
p o b r e s : e l s u b s i d i o promedio en s a l u d e r a más de un 50% d e l de 
l o s no po b r e s . De alimentación, nutrición y s e g u r i d a d 
s o c i a l , s u b s i d i o s o r i e n t a d o s fundamentalmente a f a m i l i a s de b a j o s 
i n g r e s o s , dos t e r c e r a s p a r t e s b e n e f i c i a b a n a l a s f a m i l i a s 
p o b r e s . ( I b ) . 
Por e l c o n t r a r i o , v i v i e n d a , agua y depuración de aguas 
b e n e f i c i a b a n básicamente a l o s s e c t o r e s no pobres. Las f a m i l i a s 
pobres o b t u v i e r o n sólo un 11% d e l s u b s i d i o en v i v i e n d a , y un 20% 
d e l s u b s i d i o en agua y depuración de aguas. En e l caso de l a 
p o b r e z a extrema, e l s u b s i d i o en v i v i e n d a es n u l o y en l a básica 
sólo de un 9%. ( I b . , p . 182) 
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La e f i c i e n c i a d i s t r i b u t i v a d i r e c t a de l o s programas 
s o c i a l e s se e s t i m a a s i en c e r c a de un t e r c i o , mayor en l a zona 
r u r a l , donde a l c a n z a un 45%. P a r a a p r e c i a r t a l e f i c i e n c i a es 
n e c e s a r i o c o n s i d e r a r también su i n t e n s i d a d , c o n s i d e r a n d o e l 
número de f a m i l i a s pobres d e l país (10% d e l t o t a l ; 3% en pobreza 
extrema). En todas l a s zonas, dos q u i n t a s p a r t e s se t r a d u c e n en 
un s u b s i d i o e x c e s i v o a o t r o s s e c t o r e s : r e d i s t r i b u y e n d o dos 
t e r c e r a s p a r t e s de e s t e exceso se p o d r i a e l i m i n a r t o t a l m e n t e l a 
po b r e z a ( I b . , p . 2 0 9 ) . Se han pro p u e s t o m o d i f i c a c i o n e s p a r a e l e v a r 
t a l e f i c a c i a : s i e l énfasis e s t u v i e r a en l a pobreza a b s o l u t a , 
encaminar l o s e s f u e r z o s h a c i a grupos o b j e t i v o s en l a s zonas 
r u r a l e s ; s i e s t u v i e r a en l a pobreza r e l a t i v a , e l énfasis debería 
s e r i g u a l en l a s zonas r u r a l y urbana o i n c l u s o mayor en l a 
urbana, p a r t i c u l a r m e n t e en e l área m e t r o p o l i t a n a ( I b . , p . 4 0 ) . 
Como se desprende d e l cuadro No. 7 , e l s u b s i d i o promedio en 
l o s d i f e r e n t e s grupos de i n g r e s o es muy semejante; l a porción 
p a r a l o s pobres es semejante a su peso r e l a t i v o en l a población, 
por l o c u a l e l f u e r t e e f e c t o r e d i s t r i b u t i v o se o r i g i n a en l a s 
d i f e r e n c i a s marcadas de i n g r e s o -
3. E l comportamiento d e l g a s t o sojíal 
E l c o n t e x t o f i s c a l de l o s ochenta, marcado por e l a l t o s e r v i c i o 
de l a deuda, l a dependencia d e l f i n a n c i a m i e n t o e x t e r n o de 
organismos con sendas p r o p u e s t a s p a r a sanear l a s f i n a n z a s 
públicas, y l a p r e c a r i e d a d d e l c r e c i m i e n t o económico, acarreó 
r e c o r t e s p r e s u p u e s t a r i o s en l a s i n s t i t u c i o n e s encargadas d e l 
s a l a r i o s o c i a l . En e l período 1975-1985 es n o t o r i a l a c a i d a r e a l 
d e l g a s t o público d e s t i n a d o a p o l i t i c a s s o c i a l e s , s u c e d i d a a 
p a r t i r de 1981. Unicamente en t r a b a j o y s e g u r i d a d s o c i a l se 
sup e r a r o n en 1985 l o s n i v e l e s de 1980. (Cuadros 4 y 5 ) 
Los d i v e r s o s s e c t o r e s f u e r o n a f e c t a d o s en una forma 
p a r t i c u l a r . E n t r e 1975 y 1981 todos l o s s e c t o r e s s o c i a l e s 
mantienen una e s t a b i l i d a d r e l a t i v a en l a proporción de r e c u r s o s 
a s i g n a d a . A p a r t i r de 1981 se a p r e c i a una f u e r t e reducción; e l 
s e c t o r más contraído es s a l u d : pasa de c a p t a r un 26.4% d e l g a s t o 
en 1979, a un 17.1% en 1985. E l s e c t o r v i v i e n d a , por su p a r t e , 
se ve fuertemente contraído en 1982, cuando su participación 
de s c i e n d e a un 1.5% d e l g a s t o público t o t a l , p a r a r e c u p e r a r s e 
p o s t e r i o r m e n t e , logrando ya en 1983 su p e r a r e l p o r c e n t a j e de 
1975, a l c a p t a r un 2.3% d e l t o t a l de r e c u r s o s d i s p o n i b l e s . 
Medido en relación con l a población t o t a l d e l país, se 
r e v e l a una c o n s i d e r a b l e reducción d e l gasto en s e c t o r e s s o c i a l e s , 
fundamentalmente en educación y s a l u d . Todos l o s s e c t o r e s 
muestran en 1985 una disminución r e a l por debajo d e l n i v e l de 
1975, con excepción de v i v i e n d a , cuyo incremento es d e l 9.5%. 
Salu d es e l s e c t o r más a f e c t a d o , con una disminución d e l 29% en 
esos d i e z años ( MIDEPLAN, 1987a). Por o t r a p a r t e , l a v o l u n t a d de 
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c o n t r a e r e l g a s t o y r a c i o n a l i z a r p l a z a s en e l s e c t o r público y 
sobre todo l o s e f e c t o s de l a p o l i t i c a s a l a r i a l se han 
ma n i f e s t a d o también claramente en e s t e t e r r e n o : e l g a s t o d e l 
g o b i e r n o c e n t r a l d e s t i n a d o a s u e l d o s y s a l a r i o s pagados a 
s e r v i c i o s s o c i a l e s , de 1975 a 1985 se r e d u j o de un 29.7% a 
un 14.3%. ( I b . , p. 53) 
Sobre e l comportamiento r e c i e n t e d e l g a s t o s o c i a l , contamos 
sólo con e s t i m a c i o n e s d e l M i n i s t e r i o de Hacienda p a r a e l 
p e r i o d o 1983-1988 d e l g a s t o en s e r v i c i o s s o c i a l e s y comunales, 
r e l a t i v a s a una muestra de 19 i n s t i t u c i o n e s que r e p r e s e n t a n un 
80% d e l s e c t o r público no f i n a n c i e r o . E l l a s d i f i e r e n 
notablemente de l a s c i f r a s de MIDEPLAN, pues r e v e l a n un g a s t o 
s o c i a l más r e d u c i d o . Ateniéndose e s t r i c t a m e n t e a e s t a c o r t a 
s e r i e , s i n embargo, se muestra una recuperación d e l g a s t o s o c i a l 
en e l p e r i o d o 1986-1988 r e s p e c t o d e l ga s t o t o t a l ; éste ascendió 
a 35.94%, 42.14% y 40.53% en l o s años r e s p e c t i v o s , m i e n t r a s que 
en e l p e r i o d o 1983-1985 h a b i a g i r a d o en t o r n o a l 30%. La 
recuperación d e l g a s t o es g e n e r a l y c o n s t a n t e en l o s s e r v i c i o s 
s o c i a l e s fundamentales desde 1986, excepto en a l c a n t a r i l l a d o y 
en agua p o t a b l e en 1987 y 1988, y en educación en 1988. 
V i v i e n d a n a t u r a l m e n t e muestra e l incremento r e l a t i v o más 
i m p o r t a n t e (Dirección g e n e r a l de p r e s u p u e s t o , 1PS9). 
4. V i g e n c i a de l a u n i v e r s a l i d a d en política s o c i a l 
La vocación de u n i v e r s a l i d a d en m a t e r i a de s a l u d y de educación 
promovida por e l Estado c o s t a r r i c e n s e se ha v i s t o c u m p l i d a s o l o 
p a r c i a l m e n t e . E l modelo de d e s a r r o l l o v i g e n t e se ha c a r a c t e r i z a d o 
por una t e n d e n c i a a c o n c e n t r a r b e n e f i c i o s en ] a región c e n t r a l 
d e l país y, a su v e z , d e n t r o de l a región c e n t r a l e x i s t e n 
d i f e r e n c i a s i m p o r t a n t e s e n t r e l o s d i s t r i t o s . En educación, por 
ejemplo, l o s n i v e l e s más b a j o s de e s c o l a r i d a d se l o c a l i z a n en un 
69% de l o s cantones r u r a l e s , sobre todo en l a s r e g i o n e s 
f r o n t e r i z a s . (UNESCO/CAP, p. 17) 
La s e l e c t i v i d a d se ha r e a l i z a d o en C o s t a R i c a mediante l a 
creación de nuevos fondos p a r a l o s programas, y no reasignando a 
políticas s e l e c t i v a s fondos antes d e s t i n a d o s a políticas 
u n i v e r s a l i s t a s . Ambas o r i e n t a c i o n e s t i e n e n un carácter 
complementario. La s a l u d es un s e c t o r de orientación u n i v e r s a l , 
y como hemos v i s t o , de gran impacto r e d i s t r i b u t i v o , pues un 37% 
d e l g a s t o b e n e f i c i a a l a s f a m i l i a s pobres. Por e s t a razón 
plantearemos en e s t a o p o r t u n i d a d su d e r r o t e r o r e c i e n t e , que 
muestra c l a r a m e n t e l a v i g e n c i a de o r i e n t a c i o n e s u n i v e r s a l i s t a s en 
p o l i t i c a s o c i a l . 
La disminución d e l ga s t o en s a l u d fue n o t a b l e . P a r a l o s 
años 1981 y 1982, e l ga s t o percápita en s a l u d c a l c u l a d o en 
relación con e l PIB experimenta r e s p e c t i v a m e n t e un d e c r e c i m i e n t o 
d e l 28,8% y d e l 35.5%, p a r a luego r e c u p e r a r s e levemente s i n 
a l c a n z a r l o s n i v e l e s a n t e r i o r e s ( S a n g u i n e t t y , 1988a, p. 53). 
C o r r e l a c i o n e s de l o s índices de v a r i a c i o n e s a n u a l e s d e l PIB y 
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d e l g a s t o en s a l u d muestran que e l g a s t o en s a l u d fluctúa 
sistemáticamente con mayor a m p l i t u d que e l PIB : cuando hay una 
expansión de éste, e l g a s t o en s a l u d se expande a una t a s a 
mayor,mientras que en p e r i o d o s de contracción también su 
reducción es más p r o n u n c i a d a . 
La C a j a C o s t a r r i c e n s e de Seguro S o c i a l (CCSS) e n f r e n t a b a a 
i n i c i o s de l a década un c o n s i d e r a b l e déficit de operación 
r e l a c i o n a d o con: l a universalización de sus s e r v i c i o s a p a r t i r de 
1973 ; e l t r a s p a s o de l o s h o s p i t a l e s y c l i n i c a s en manos de l a 
J u n t a de Protección S o c i a l h a s t a 1979 ; l a deuda contraída por e l 
Estado en su c a l i d a d de patrón que venía acumulándose h a s t a 
a l c a n z a r en 1983 l a suma de 2.027 m i l l o n e s de c o l o n e s . (Güendell, 
1988) 
La i n c i d e n c i a de l a disminución d e l g a s t o en l o s s e r v i c i o s 
no ha s i d o p a r t i c u l a r m e n t e e s t u d i a d a ; e l C o l e g i o de médicos y 
c i r u j a n o s por su p a r t e ha t i p i f i c a d o algunas de l a s d e f i c i e n c i a s 
( I b . ) . Se reconoce en l a a c t u a l i d a d un " v i r t u a l d e t e r i o r o en l a 
c a l i d a d de l a prestación " de l o s s e r v i c i o s de s a l u d , cuya 
e v i d e n c i a fundamental se ha dado en e l área de atención 
primaría ( s a l u d r u r a l y c o m u n i t a r i a , d e n t a l , alimentación y 
nutrición) y en l a m o r b i l i d a d de l a población con enfermedades 
que habían experimentado un descenso n o t a b l e ( M i d e p l a n , 1988,pp. 
46-47) . 
S i n embargo s e r i a u n i l a t e r a l hacer e s t i m a c i o n e s sobre l a 
prestación de l o s s e r v i c i o s únicamente a p a r t i r d e l g a s t o , cuya 
reducción no i n d i c a necesariamente una reducción t o t a l e f e c t i v a 
de l o s r e c u r s o s d i s p o n i b l e s . En e l caso de l a CCSS, cuyo 
volumen de g a s t o es predominante en e l s e c t o r ^ a l u d , se tomaron 
en medio de l a c r i s i s s e v e r a s medidas p a r a aumentar su 
e f i c i e n c i a i n t e r n a mediante una reducción de l o s c o s t o s 
h o s p i t a l a r i o s y por c o n s u l t a e x t e r n a . La disminución r e a l de l o s 
g a s t o s de l a CCSS e n t r e 1980 y 1982 fue d e l 50%; en e l caso 
d e l M i n i s t e r i o de S a l u d de un 49%. En 1985, e l g a s t o t o t a l de l a 
CCSS e r a menor en un 24% que en 1979. Por o t r a p a r t e , es 
i n t e r e s a n t e señalar que l a recuperación d e l g a s t o i n i c i a d a en 
l a CCSS en 1983 se h i z o aumentando s i g n i f i c a t i v a m e n t e l a s 
r e c a u d a c i o n e s : l a c u o t a p a t r o n a l pasó en 1983 de un 6.75% a un 
9.25% de l o s s a l a r i o s ( S a n g u i n e t t y , 1 9 8 8 a , p.49) mostrando l a 
orientación c o n s e n s u a l de l a política en un p e r i o d o de 
contracción económica. 
En l a s c o n s t r i c c i o n e s p r e s u p u e s t a r i a s en e l s e c t o r s a l u d se 
hace n e c e s a r i a una distinción. E l M i n i s t e r i o de S a l u d y o t r a s 
i n s t i t u c i o n e s d e p e n d i e n t e s d e l p r e s u p u e s t o d e l Estado s u f r i e r o n 
s u s t a n c i a l e s r e d u c c i o n e s . La CCSS, por su p a r t e , debido a su 
f i n a n c i a m i e n t o autónomo logró c o n s o l i d a r su base f i n a n c i e r a . Es 
así como l o s i n g r e s o s d e l seguro de enfermedad y maternidad han 
ve n i d o aumentando sistemáticamente desde 1983. Desde ese año 
h a s t a 1986 se dan t a s a s a n u a l e s de c r e c i m i e n t o d e l orden de 
35,18, 14 y 6% r e s p e c t i v a m e n t e . Por l a política de gasto se han 
pr e s e n t a d o superávits: de 11 090 m i l l o n e s de c o l o n e s recaudados 
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en 1985, se g a s t a r o n en s e r v i c i o s p r o p i o s 9 206 m i l l o n e s ; en 1986 
l o s i n g r e s o s a s c e n d i e r o n a 12 840 m i l l o n e s y l o s egresos a 10 
955 m i l l o n e s . En p r e s e n c i a de ambos fenómenos, l a CCSS ha v e n i d o 
r e a l i z a n d o t r a n s f e r e n c i a s c r e c i e n t e s a l M i n i s t e r i o de Salud ( I b . , 
pp. 49 y 79). En relación con l a deuda d e l E s t a d o , ésta no ha 
s i d o enjugada; en 1986 a s c e n d i a a 4 100 m i l l o n e s (Güendell, 
1988). Algunas medidas de contención d e l empleo c o n t e n i d a s en 
l a Ley de e q u i l i b r i o f i n a n c i e r o , luego de p r o t e s t a s , f u e r o n 
f l e x i b i l i z a d a s con l a intervención de l a Asamblea L e g i s l a t i v a . 
( I b . ) 
La a c t u a l situación de l a CCSS debe s e r r e l a c i o n a d a también 
con l a s o r i e n t a c i o n e s p o l i t i c a s dominantes. Durante e l g o b i e r n o 
de Carazo fracasó l a t e n t a t i v a de l o s médicos de p r i v a t i z a r l a 
s a l u d mediante l a l i b r e elección médica h o s p i t a l a r i a . A p a r t i r 
d e l g o b i e r n o de Monge, l a t e s i s p r e v a l e c i e n t e tampoco fue 
f a v o r a b l e a una i n d i s c r i m i n a d a privatización, s i n o a medidas de 
racionalización d e l g a s t o y de l a prestación de l o s s e r v i c i o s 
( I b . ) , conjugadas con e l t r a s p a s o m a r g i n a l de s e r v i c i o s a 
c o o p e r a t i v a s . No se m o d i f i c a r o n l a s o r i e n t a c i o n e s sobre l a 
c o b e r t u r a u n i v e r s a l a l a población, con base en una s o l i d a r i d a d 
r e d i s t r i b u t i v a pues l o s a p o r t e s de l o s a s a l a r i a d o s a l a CCSS son 
p r o p o r c i o n a l e s a sus i n g r e s o s y es muy im p o r t a n t e e l a p o r t e 
p a t r o n a l . 
5. Políticas s o c i a l e s s e l e c t i v a s 
En l o s años s e t e n t a prevaleció una concepción u n i v e r s a l i s t a de 
l a política s o c i a l , pero se i n i c i a r o n algunas políticas, como 
l a d e l IMAS y l a creación d e l fondo de d e s a r r o l l o s o c i a l y 
a s i g n a c i o n e s f a m i l i a r e s , d e s t i n a d a s fundamentalmente a l o s 
s e c t o r e s de menores r e c u r s o s . I n i c i a l m e n t e , l o s r e c u r s o s d e l 
fondo p r o v i n i e r o n d e l 37.5% de l a recaudación d e l impuesto de 
v e n t a s y de un impuesto d e l 5% sobre e l t o t a l de s u e l d o s y 
s a l a r i o s (con excepción d e l Poder E j e c u t i v o , e l T r i b u n a l Supremo 
de E l e c c i o n e s , l a s i n s t i t u c i o n e s de a s i s t e n c i a médico s o c i a l y de 
enseñanza s u p e r i o r e s t a t a l e s ) ; l o s r e c u r s o s d e l impuesto de 
ve n t a s se han r e d u c i d o , p r i m e r o a un 20% y en 1978 a un 15%.De 
1979 a 1984, l o s r e c u r s o s r e a l e s mostraron una i m p o r t a n t e 
contracción ( P i c a d o , 1987,pp.23-25) y se recuperan desde entonces 
( V a l v e r d e e t . a l . , 1989, cuadro 2 ) . Mediante e l mecanismo de 
c a j a única, en e l año 1986, s i n embargo, e l fondo tuvo una 
s e n s i b l e b a j a en su c a p a c i d a d de ejecución, a l s e r l e r e t i r a d o s 
sustancíales r e c u r s o s . En 1988, se e l e v a n de nuevo s e n s i b l e m e n t e . 
Debido a l impacto de l a c r i s i s , d u r a n t e e l g o b i e r n o de Monge 
se h i z o un e s f u e r z o s e l e c t i v o con e l P l a n de compensación 
s o c i a l , e l c u a l incluyó a s p e c t o s de empleo, v i v i e n d a , nutrición y 
reforzó l a s a c t i v i d a d e s normales de l a s i n s t i t u c i o n e s públicas 
que atendían previamente a esos s e c t o r e s . 
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Se d e s t a c a en e l d e c e n i o e l cambio de p r e l a c i o n e s en 
políticas s e l e c t i v a s , fundamentalmente mediante l a t r a n s f e r e n c i a 
de r e c u r s o s d e l fondo de a s i g n a c i o n e s f a m i l i a r e s desde programas 
de alimentación a f i n a n c i a m i e n t o de v i v i e n d a s p o p u l a r e s . 
a) En v i v i e n d a 
La c r i s i s h i z o e v i d e n t e s n e c e s i d a d e s a t e n d i d a s inadecuadamente. 
Todas l a s i n s t i t u c i o n e s públicas f i n a n c i a d o r a s de v i v i e n d a habían 
s u f r i d o una r a d i c a l contracción c r e d i t i c i a a p a r t i r de 1980. 
Según d a t o s o f i c i a l e s , l a demanda p o t e n c i a l de v i v i e n d a , 
c l a s i f i c a d a de acuerdo con su c a p a c i d a d de pago, se desagregaba 
en 1986 así: un 21% de f a m i l i a s s i n c a p a c i d a d de pago; un 40% 
de f a m i l i a s con c a p a c i d a d de pago mediante s o l u c i o n e s mínimas 
especíales, y un 22% con c a p a c i d a d medíante s o l u c i o n e s p o p u l a r e s 
o económicas; e l l o i m p l i c a b a un e s f u e r z o de f i n a n c i a m i e n t o p a r a 
que un 61% de l a población p u d i e s e a d q u i r i r una v i v i e n d a 
( M i n i s t e r i o de v i v i e n d a , 1988b). La acumulación d e l déficit en 
v i v i e n d a p a r a 1983, según c i f r a s o f i c i a l e s , a f e c t a b a a 270 m i l 
f a m i l i a s . E l l o t e n i a e s t r e c h a relación con e l monto e impacto 
r e d i s t r i b u t i v o d e l g a s t o s o c i a l en v i v i e n d a , r e l a t i v a m e n t e 
r e d u c i d o y r e g r e s i v o . 
Se diseñó e implantó una r a d i c a l reestructuración d e l 
s e c t o r , en l a c u a l d e s t a c a n dos r a s g o s : un nuevo s i s t e m a 
f i n a n c i e r o n a c i o n a l se c o n s t i t u y e como e j e y r e c t o r de l o s 
r e c u r s o s , encabezado por una e n t i d a d c e n t r a l i z a d o r a o 
c o o r d i n a d o r a de l o s r e c u r s o s ; por o t r a p a r t e , e l Estado se 
r e t r a e de l a a c t i v i d a d de construcción. Se creó así a f i n a l e s 
de 1986 e l S i s t e m a F i n a n c i e r o N a c i o n a l de l a V i v i e n d a , con e l 
Banco H i p o t e c a r i o de l a V i v i e n d a ( B a n h v i ) como unte r e c t o r , y se 
c r e a r o n dos fondos e s p e c i a l e s : e l Fondo n a c i o n a l p a r a v i v i e n d a 
(FONAVI), p a r a c r o a r r e c u r s o s permanentes y d e l menor c o s t o 
p o s i b l e ; e l Fondo de S u b s i d i o s p a r a l a V i v i e n d a (FOSUVI) p a r a 
l a s f a m i l i a s de es c a s o s i n g r e s o s . 
P a r a e l FONAVI, se estableció que l a CCSS d e b i a mantener en 
depósitos a p l a z o un monto minimo e q u i v a l e n t e a l 25% de sus 
i n v e r s i o n e s t r a n s i t o r i a s . P a r a e l FOSUVI, un 33% de l o s r e c u r s o s 
a n u a l e s d e l Fondo de D e s a r r o l l o S o c i a l y A s i g n a c i o n e s 
F a m i l i a r e s , más e l 3% d e l Pr e s u p u e s t o N a c i o n a l de l a República y 
de l o s p r e s u p u e s t o s e x t r a o r d i n a r i o s y a l a s d o n a c i o n e s . Se 
a s i g n a r o n tanbién a l Banhvi l a s u t i l i d a d e s p r o d u c t o de l a v e n t a 
de lotería instantánea y 20 m i l l o n e s de US$ de una donación de l a 
AID. Hasta hoy se han presentado algunas d i f i c u l t a d e s p a r a que 
e l Estado cumpla con una t r a n s f e r e n c i a f l u i d a de sus o b l i g a c i o n e s 
y p a r a t e n e r acceso a l o s fondos de l a CCSS. 
E l FOSUVI f i n a n c i a e l bono f a m i l i a r de v i v i e n d a , crédito 
i n d i v i d u a l a l a r g o p l a z o d e s t i n a d o a a m p l i a r l a c a p a c i d a d de 
pago. Actualmente c a l i f i c a n f a m i l i a s con i n g r e s o s i g u a l e s o 
menores a c u a t r o veces e l s a l a r i o mínimo de un obrero no 
e s p e c i a l i z a d o de l a construcción. 
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E l l o implicó una f u e r t e reasignación de r e c u r s o s , l o c u a l 
tuvo r e p e r c u s i o n e s fundamentalmente en programas d e s a r r o l l a d o s 
por e l fondo de a s i g n a c i o n e s f a m i l i a r e s , fundamentalmente en l o s 
comedores e s c o l a r e s . 
E l impacto r e d i s t r i b u t i v o de l a s nuevas o r i e n t a c i o n e s en 
v i v i e n d a es n o t a b l e . En 1988 e l s a l a r i o de r e f e r e n c i a osciló 
e n t r e 8 658 y 10 114 c o l o n e s . D e l número t o t a l de créditos d e l 
Bahn v i e m i t i d o s d u r a n t e 1988, un 41.6% se asignó a f a m i l i a s con 
i n g r e s o s de menos de un s a l a r i o minimo; un 31.1% a f a m i l i a s con 
menos de dos s a l a r i o s minimes; un 15.4% con menos de t r e s 
s a l a r i o s minimes y sólo un 0.1% con c u a t r o o más s a l a r i o s 
mínimos. La distribución de l o s montos c r e d i t i c i o s es semejante, 
con excepción de l a s f a m i l i a s con menos de un s a l a r i o que r e c i b e n 
un 34.9% y de l a s de t r e s o menos de c u a t r o , que e l e v a n su 
participación a 19.4% ( B a n h n v i , 1988, p. 26). En 1988, d e l t o t a l 
de bonos otorgados por e l FOSUVI, que a s c e n d i e r o n a 3 011, un 99% 
se o t o r g a r o n a f a m i l i a s con menos de un s a l a r i o mínimo ( I b . ) , con 
un período de g r a c i a de t r e s años. 
De mayo de 1986 a se t i e m b r e de 1988 f u e r o n c o n s t r u i d a s en e l 
país un t o t a l de 46 462 v i v i e n d a s ( M i n i s t e r ^ ) de l a v i v i e n d a , 
1988a). La focalización d e l e s f u e r z o es n o t o r i a : en relación con 
1986 se p r o d u j o en e l segundo semestre de 1987 un c r e c i m i e n t o 
de l a construcción en metros cuadrados d e l 35.35%; en e l caso de 
l a construcción o r i e n t a d a a l a llamada v i v i e n d a de interés 
s o c i a l , menor de 70 metros cuadrados, e l aumento fue de un 84% 
( M i n i s t e r i o de v i v i e n d a , 1988,p.43). En e l programa de 
erradicación de t u g u r i o s , a j u n i o de 1989 se habían l o g r a d o 15 000 
s o l u c i o n e s h a b i t a c i o n a l e s , de l a s 18 000 p r o y e c t a d a s por l a 
administración A r i a s p a r a hacer f r e n t e a an 50% de l a s 
n e c e s i d a d e s , l a s c u a l e s g i r a b a n en t o r n o a un 7% d e l inventarío 
n a c i o n a l de v i v i e n d a s . E x i s t e n actualmente p l a n t e a m i e n t o s sobre 
l a n e c e s i d a d de no d e s c u i d a r l a v i v i e n d a p a r a l o s s e c t o r e s 
medios. 
b) En informática e d u c a t i v a 
Como hemos v i s t o , e l s e c t o r educación y e l de s a l u d f u e r o n l o s 
más s e n s i b l e m e n t e a f e c t a d o s por l a s r e d u c c i o n e s d e l g a s t o s o c i a l ; 
l o s g a s t o s en l a educación s u p e r i o r se han v i s t o mucho menos 
a f e c t a d o s y por t a n t o se ha aumentado su participación r e l a t i v a 
en e l g a s t o t o t a l . Desde 1980, l a proporción d e l g a s t o c o r r i e n t e 
en educación y s a l a r i o s se ha elev a d o a un 98 y 99% d e l t o t a l , 
con e l consecuente d e t e r i o r o en l o s demás r u b r o s . E n t r e 1980 y 
1987, l o s s a l a r i o s r e a l e s d e l p e r s o n a l docente se r e d u j e r o n 
c o n s i d e r a b l e m e n t e : en p r e e s c o l a r y p r i m a r i a en un 34.4%; en 
s e c u n d a r i a académica y técnica en c e r c a d e l 40%. ( S a n g u i n e t t y , 
1988); e n t r e o t r o s a s p e c t o s , e l l o ha conducido a menor o f e r t a 
de nuevos maestros y a un déficit de maestros p a r a c u b r i r p l a z a s 
en áreas r u r a l e s y urbanas (UNESCO/CAP, p. 7 ) . Por o t r a p a r t e , 
pruebas de aprovechamiento académico en d i v e r s o s n i v e l e s , 
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e f e c t u a d a s en 1986 y 1987, mostraron l a c r i s i s de l a c a l i d a d de 
l a educación g e n e r a l en e l p a i s . Está sobre e l t a p e t e l a 
u r g e n c i a de reformas p a r a e l e v a r l a c a l i d a d académica. 
En e s t e marco es i n t e r e s a n t e l a incorporación de l a 
informártica a l s i s t e m a e d u c a t i v o , i n i c i a d a en 1987, con v a r i o s 
propósitos: d e s a r r o l l a r l a c r e a t i v i d a d y d e s t r e z a s de 
pensamiento lógico; e s t i m u l a r e l d e s a r r o l l o de l a i n t e l i g e n c i a ; 
a c t u a r c o n t r a e l a c r e c e n t a m i e n t o d e l abismo tecnológico r e s p e c t o 
de l o s p a i s e s d e s a r r o l l a d o s ; c r e a r una generación de 
c o s t a r r i c e n s e s f a m i l i a r i z a d o s con l a s nuevas t e c n o l o g i a s ; 
c o n t r i b u i r a l d e s a r r o l l o d e l s e c t o r p r o d u c t i v o ; promover l a 
democratización geográfica y hacer a c c e s i b l e e s t a o p o r t u n i d a d a 
niños de b a j o s i n g r e s o s (Fonseca, 1989). 
La s e l e c t i v i d a d en cuanto a l a población i n f a n t i l es 
t r a n s i t o r i a : está p r e s e n t e en e l c a l e n d a r i o de inclusión de l a s 
e s c u e l a s públicas d e l país a l programa, en e l c u a l se ha dado 
p r i o r i d a d a l a s e s c u e l a s con población i n f a n t i l de menos 
r e c u r s o s . Se ha i n i c i a d o p a r a l a educación pública p r i m a r i a , con 
un carácter comprensivo y al t a m e n t e r e g i o n a l i z a d o . 
Su i n f r a e s t r u c t u r a ínterinstitucional con rende a l s e c t o r 
público, a l p r i v a d o n a c i o n a l y e x t r a n j e r o apoyando i n i c i a t i v a s 
públicas, y a organismos i n t e r n a c i o n a l e s . La Asamblea 
L e g i s l a t i v a declaró e l programa de p r i m e r interés n a c i o n a l y 
autorizó a i n s t i t u c i o n e s públicas y p r i v a d a s a a p o y a r l o . C r e a d o 
por i n i c i a t i v a e s t a t a l , ha s i d o d e s a r r o l l a d o , a d m i n i s t r a d o y 
f i n a n c i a d o por l a Fundación Omar Dengo, e n t i d a d p r i v a d a , s i n 
f i n e s de l u c r o . Las computadoras son p r o p i e d a d de l a fundación y 
se p r e s t a n a l a s e s c u e l a s públicas de acuerdo con l a selección 
e s t a b l e c i d a por e l M i n i s t e r i o de Educación, r e a l i z a d a con base 
en c r i t e r i o s r e g i o n a l e s y de d e n s i d a d de población en l a s 17 
r e g i o n e s e d u c a t i v a s d e l país. Han c o n f l u i d o en e l programa 
e s f u e r z o s d e l M i n i s t e r i o de Educación, de l a U n i v e r s i d a d de 
C o s t a R i c a y l a U n i v e r s i d a d N a c i o n a l , l a U n i v e r s i d a d e s t a t a l a 
d i s t a n c i a , de I H S comunidades, o r g a n i z a c i o n e s de padres y j u n t a s 
e d u c a t i v a s . Se ha puesto gran énfasis en l a formación de l o s 
educadores, como uno de l o s f a c t o r e s c r u c i a l e s p a r a l o g r a r éxito. 
Se t r a b a j a con e l l e n g u a j e LOGO, l e n g u a j e de programación de 
p e r f i l pedagógico d e s a r r o l l a d o por Seymour P a p e r t , i n s p i r a d o 
p a r c i a l m e n t e mn l a s i d e a s de P i a g e t . E l LOGO p a r t e de una i d e a 
de educación como construcción: e l c o n o c i m i e n t o no se t r a n s m i t e , 
se c o n s t r u y e con e l apoyo de o t r a gente, de una i n f r a e s t r u c t u r a 
m a t e r i a l , c u l t u r a l y s o c i a l ; e l c o n o c i m i e n t o debe c r e a r s e en l a 
cabeza : e l s i s t e m a por e l l o i n t e g r a e l pro c e s o de j u e g o , de 
c r e a t i v i d a d y de c o n o c i m i e n t o . 
En a b r i l de 1989, e l programa cubría a 14% de l o s niños en 
enseñanza p r i m a r i a ( p r e e s c o l a r , I y I I c i c l o ) ; en e s t e año habrá 
a l menos un l a b o r a t o r i o en s e t e n t a y nueve de l o s ochenta y dos 
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cantones d e l p a i s . P a r a 1990 se desea c u b r i r a l 42% de l a 
población de p r i m a r i a pública, h a s t a e l s e x t o año (último de l a 
p r i m a r i a ) . Se p l a n e a i n t r o d u c i r 4200 computadores, en t r e s f a s e s : 
1988 60 l a b o r a t o r i o s - 1 200 computadores-63 000 niños 
1989 70 l a b o r a t o r i o s - 1 400 computadores-48 000 niños 
1990 80 l a b o r a t o r i o s - 1 600 computadores-72 000 niños 
t o t a l : 210 l a b o r a t o r i o s - 4 200 computadores-183 000 niños 
En cada c l a s e hay en promedio 35 niños; en cada l a b o r a t o r i o 
20 computadoras; l o s e s t u d i a n t e s t r a b a j a n en p a r e j a s un minimo de 
dos p e r i o d o s l e c t i v o s por semana. 
En términos de l a relación e n t r e s e l e c t i v i d a d y 
u n i v e r s a l i d a d en p o l i t i c a s o c i a l , e s t e programa t i e n e rasgos 
novedosos: l a selección de l o s más pobres no está o r i e n t a d a 
h a c i a l o a s i s t e n c i a l o h a c i a l a s n e c e s i d a d e s básicas -rasgo que 
puede e s t a r a s o c i a d o con l a s p o l i t i c a s de focalización- s i n o 
h a c i a l a formación de r e c u r s o s humanos con t e c n o l o g i a s de punta. 
Por o t r a p a r t e , se pret e n d e gradualmente i r avanzando h a c i a l a 
u n i v e r s a l i d a d . 
c) Polémica en t o r n o a l a s e l e c t i v i d a d en 
programas de alimentación 
Los programas de alimentación y nutrición han t e n i d o un p o s i t i v o 
impacto en e l estado n u t r i c i o n a l de l a población i n f a n t i l . A 
i n i c i o s de l a década, aunque l o s programas no eran s e l e c t i v o s , 
mostraban un a l t o grado r e d i s t r i b u t i v o . En l a s d i f e r e n t e s zonas 
d e l p a i s , en v a l o r e s a b s o l u t o s , l o s c o e f i c i e n t e s de 
p r o g r e s i v i d a d (-0.78) r e s u l t a b a n s e r de l o s máa a l t o s d e l g a s t o 
s o c i a l : en mayor grado e l programa de comedores e s c o l a r e s , 
s e g uido de l o s CEN-CINAI y de l a repartición de paquetes de 
l e c h e . ( T r e j o s y E l i z a l d e , 1985, p. 66). 
S i n embargo, d a t o s r e c i e n t e s sobre l o s b e n e f i c i a r i o s han 
r e v e l a d o , por ejemplo en e l caso de l o s programas CEN-CINAI, un 
incremento de l a desnutrición moderada y d e l sobrepeso. La 
reasignación d e l g a s t o d e l fondo de a s i g n a c i o n e s f a m i l i a r e s h a c i a 
l a v i v i e n d a ha i n c i d i d o notablemente en l a c a l i d a d de e s t o s 
s e r v i c i o s ; l o s r e c o r t e s p r e s u p u e s t a r i o s r e a l i z a d o s en l o s 
a l i m e n t o s han r e d u c i d o su e f i c i e n c i a n u t r i c i o n a l . 
Por e s t a s r a z o n e s , además de r e a l i z a r s e a c t u a lmente 
e v a l u a c i o n e s p a r a r e e s t r u c t u r a r l o s programas h a c i a un uso más 
e f i c i e n t e de l o s r e c u r s o s , está ganando t e r r e n o l a i d e a de 
i m p l a n t a r una s e l e c t i v i d a d en l a prestación de l o s s e r v i c i o s , 
o r i e n t a d a fundamentalmente h a c i a l o s cantones más pobres d e l 
país. Se a f i r m a c u m p l i r así cabalmente con l o s propósitos d e l 
fondo de a s i g n a c i o n e s f a m i l i a r e s , creado o r i g i n a l m e n t e p a r a 
políticas s e l e c t i v a s y no u n i v e r s a l e s . 
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V I I . ORIENTACIONES DE LA POLITICA SOCIAL EN CHILE 
1. E l n i v e l de v i d a de l a p o b l a c i ó n en e l p r e s e n t e d e c e n i o 
D i v e r s o s i n d i c a d o r e s apuntan h a c i a un d e t e r i o r o d e l n i v e l de 
v i d a de l a población en l a p r e s e n t e década. E l consumo por 
h a b i t a n t e en 1987 fue menor en un 8% a l de 1970; e l poder 
a d q u i s i t i v o de l a s remuneraciones cae a l o l a r g o de l a década y 
en 1987 fue un 15% i n f e r i o r a l de 1970. E n t r e 1882 y 1987, e l 
poder a d q u i s i t i v o d e l i n g r e s o minimo se r e d u j o en más de un 40% 
(CIEPLAN, 1988). En 1985, 30% de l o s hogares de S a n t i a g o 
t e n i a un i n g r e s o menor a l c o s t o de l a c a n a s t a básica 
( F f r e n c h - D a v i s y R a c z y n s k i , 1987, p.41). Según un r e c i e n t e 
e s t u d i o d i f u n d i d o por e l I n s t i t u t o N a c i o n a l de Estadísticas, de 
acuerdo con un enfoque n u t r i c i o n a l de l a po b r e z a , e l 26,7% de l a s 
población d e l Gran S a n t i a g o v i v i a en 1988 en c o n d i c i o n e s de 
pobrez a y e l 5,9% como i n d i g e n t e s ( L a segunda, 30.11.1989, p. 
19). En 1983 en l o s b a r r i o s p o b r e s , 87.000 f a m i l i a s vivían como 
a l l e g a d o s ante l a i m p o s i b i l i d a d de t e n e r un hogar p r o p i o . 
En cuanto a l a t a s a de l a desocupación, e n t r e 1974 y 1987 l a 
t a s a de desenp l e o mostró un v a l o r promedio de un 20% de l a f u e r z a 
de t r a b a j o , alcanzando e l v a l o r máximo en 1983, cuando se elevó 
a l 34,6%. (CIEPLAN, 1988). 
Por su p a r t e , i n d i c a d o r e s p o s i t i v o s se r e f l e j a n en l a t a s a s 
de e s c o l a r i d a d y en l a reducción de l a t a s a s de m o r t a l i d a d 
i n f a n t i l . 
2. E l c o m p o r t a m i e n t o d e l g a s t o s o c i a l 
Es n o t o r i a una f u e r t e contracción r e a l d e l g a s t o s o c i a l . E s t e se 
re d u j o bruscamente, sobre todo de 1975 a 1976, recuperándose a 
p a r t i r de 1977 y recuperando en 1980 l o s n i v e l e s r e a l e s de 
i n i c i o s de l a década d e l s e t e n t a , con l a c o n s i g u i e n t e reducción 
per c a p i t a , que se co n s e r v a h a s t a hoy día. (Cuadro No.8 ) 
E n t r e 1974 y 1985, e l g a s t o s o c i a l per c a p i t a disminuyó en 
educación, s a l u d y v i v i e n d a a n i v e l e s i n f e r i o r e s a 1970: en 
educación, l a caída osciló e n t r e e l 10 y e l 25%; en s a l u d , e n t r e 
un 35 y un 45%; en v i v i e n d a , e n t r e un 30 y 50%. En previsión, e l 
ga s t o s u f r e un aumento desde 1981, luego de haberse mantenido 
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e n t r e 1974 y 1980 por debajo d e l n i v e l de 1970, se e l e v a entonces 
en un 8% por encima d e l de 1970; se a f i r m a que e l l o debido a l a 
elevación d e l número de pensionados. (CIEPLAN, 1988) 
3. E l impacto r e d i s t r i b u t i v o de l a política s o c i a l 
En un e s t u d i o de 1983, d e n t r o d e l t o t a l de s u b s i d i o s , d e s t a c a n 
c l a r a m e n t e s e g u r i d a d s o c i a l con un 56.4%, educación que a l c a n z a 
c a s i un 26%, y s a l u d con un 12.3% ( P e t r e i , 1987, p. 3 5 ) . l o 
c u a l se r e f l e j a en su i m p o r t a n c i a d e n t r o d e l g a s t o gubernamental, 
r e s p e c t i v a m e n t e d e l 28.1%, 12,9% y 6.1%. ( I b . , p.36). E l 
c o e f i c i e n t e de G i n i de l a distribución d e l t o t a l de s u b s i d i o s es 
más a l t o que en países como C o s t a R i c a , A r g e n t i n a , Uruguay y se 
e l e v a a l 0.1301 ( I b . , p. 4 2 ) . Las d i f e r e n c i a s r e l a t i v a s de l o s 
d i f e r e n t e s s u b s i d i o s y su i m p o r t a n c i a d i s t r i b u t i v a son l a s 
s i g u i e n t e s : 
Educación Sal u d S e g u r i d a d V i v i e n d a A l c a n t a r i l l a d o y 
S o c i a l agua 
-0.1062 -0.0571 -0.0847 -0.0302 -n.0034 
1 3 2 4 5 
Los s e c t o r e s más desposeídos, que conforman e l p r i m e r 
q u i n t i l de i n g r e s o , r e c i b i e r o n un 25.8% de l o s s u b s i d i o s en 
educación -con grandes d i f e r e n c i a s d e n t r o de l a misma, ya que de 
l a d e s t i n a d a a educación s u p e r i o r sólo un 5.5%; un 22.2% de l o s 
de s a l u d ; un 6.2% de l o s de s e g u r i d a d s o c i a l ; un 42.8% de l o s 
de v i v i e n d a y un 14.6% de l o s de agua y a l c a n t a r i l l a d o . ( P e t r e i , 
passim) 
Tanto educación como s a l u d actúan c o n t r a r r e s t a n d o l a 
po b r e z a , m i e n t r a s que e l impacto de l a v i v i e n d a h a c i a l o s 
s e c t o r e s pobres por escasez de r e c u r s o s y f a l l a s d i v e r s a s es muy 
débil. E l s e c t o r de l a s e g u r i d a d s o c i a l no b e n e f i c i a a l o s más 
pobres, fundamentalmente debido a l o s rasgos d e l s i s t e m a de 
j u b i l a c i o n e s . En términos g l o b a l e s , hay un marcado sesgo d e l 
ga s t o s o c i a l h a c i a l a región m e t r o p o l i t a n a , en d e t r i m e n t o de 
l a s áreas r u r a l e s . (Rodríguez, 1984) 
Se c a l c u l a que d e l g a s t o s o c i a l t o t a l , un 15% se ha 
d e s t i n a d o a c o m b a t i r l a extrema pobreza. Considerando l a s 
dimensiones de ésta, por esa razón se a f i r m a que su c o b e r t u r a es 
i n s u f i c i e n t e . Hay e v i d e n c i a s de e l l o en l a p r o p i a prestación de 
s e r v i c i o s ; por ejemplo, en l a e n t r e g a de a l i m e n t o s a e s c o l a r e s , 
en a lgunas e s c u e l a s l a s maestras se ven o b l i g a d a s a r o t a r l a 
e n t r e g a de p o r c i o n e s a l o s alumnos. ( V e r g a r a , 1989) 
E x i s t e n q u i n c e programas s e l e c t i v o s c o n t r a l a po b r e z a , l o s 
c u a l e s cubren d i v e r s o s ámbitos: programa de alimentación 
e s c o l a r (PAE); programa de alimetación complementaría (PNAC); 
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s u b s i d i o único f a m i l i a r (SUF); p e n s i o n e s a s i s t e n c i a l e s ( P A S I S ) ; 
atención p r e e s c o l a r a cargo de l a J u n t a n a c i o n a l de j a r d i n e s 
i n f a n t i l e s ( J U N J I ) y educación básica; s u b s i d i o s h a b i t a c i o n a l e s ; 
atención g r a t u i t a de s a l u d a i n d i g e n t e s y personas de escasos 
r e c u r s o s 13/ 
Las f i l t r a c i o n e s de l o s programas s e l e c t i v o s son muy a l t a s . 
De l o s c i n c o programas p r i n c i p a l e s , en promedio s o l o a l g o más 
de l a mitad f a v o r e c e n a l o s hogares más n e c e s i t a d o s 
- c o n s i d e r a d o s como e l 30% i n f e r i o r de e s c a l a de i n g r e s o s - ( I b . ) . 
E l grado de s e l e c t i v i d a d e f e c t i v a v a r i a de programa a 
programa: e l SUF es e l más a l t o con 67.3%, seguido d e l PAE con 
60.7%, e l PASIS con un 53.4%, e l PNAC con 49.5%; s a l u d con 48.7%; 
l a educación p r e e s c o l a r con 44.9% y m a r g i n a l i d a d h a b i t a c i o n a l 
con 27.9%. ( I b . ; v e r cuadro No. 9 ) 
E l impacto r e d i s t r i b u t i v o de algunos programas es muy 
grande. Por ejemplo, según una e n c u e s t a d e l año 1985 (CASEN), 
p a r a e l 30% de hogares c h i l e n o s que no podían s a t i s f a c e r l a s 
n e c e s i d a d e s mínimas de alimentación, obtener e l SUF r e p r e s e n t a b a 
e l e v a r en un 57% e l i n g r e s o f a m i l i a r per c a p i t a . S i n embargo, e l 
i n g r e s o monetario de l a s f a m i l i a s de l o s t r e s d e c i l e s más b a j o s 
de i n g r e s o tampoco a l c a n z a b a con e l s u b s i d i o a c u b r i r e l consumo 
de l a c a n a s t a básica ( H a i n d l y Weber, 1986) y además l a c o b e r t u r a 
d e l SUF ha s i d o r e s t r i n g i d a ( V e r g a r a , 1989). En e l caso de l o s 
s u b s i d i o s de empleo, e l PEM ha s i d o e l más s e l e c t i v o y de mayor 
i n c i d e n c i a r e d i s t r i b u t i v a ( I b . ) . 
Pese a l a s d i f e r e n t e s l i m i t a c i o n e s , mediante e s t o s programas 
se ha l o g r a d o una mayor atención a l o s s e c t o r e s de menores 
i n g r e s o s , aunque relativízada por l a s o r i e n t a c i o n e s 
c o n c e n t r a d o r a s de l a s remuneraciones, d e l desempleo y l a 
p r o p i e d a d de l o s a c t i v o s . Por ejemplo, s i comparamos esas c i f r a s 
en una forma a p r p x i m a t i v a a l a situación en C h i l e en l a década 
d e l s e s e n t a : l a s f a m i l i a s más pobres - c o n s i d e r a d a s en ese caso 
como a q u e l l a s con menos de dos s u e l d o s v i t a l e s - captaban e l 
45.5% de l o s b e n e f i c i o s , mejorando en un 28% su participación en 
l a distribución o r i g i n a l d e l i n g r e s o . ( F o x l e y e t . a l . , 1980, p. 
82). 
Ahora b i e n , j u n t o con e s t o s p r o g r e s o s en l a s e l e c t i v i d a d , 
o t r a s reformas de l a política s o c i a l , s i n embargo, han hecho 
d i s m i n u i r e l impacto r e d i s t r i b u t i v o de l o s programas, 
fundamentalmente en e l caso d e l s e c t o r s a l u d y d e l s i s t e m a 
p r o v i s i o n a l . 
4 . Reformas en p o l í t i c a social 
A l s e c t o r s a l u d , i n c l u y e n d o r e c u r s o s públicos y p r i v a d o s , en 1886 
se d e d i c a b a l a misma proporción d e l PGB ( a l r e d e d o r d e l 4%) que 
a i n i c i o s de l a década. Pero e l a p o r t e e s t a t a l ha caído 
drásticamente, s i e n d o e s t e rasgo e l cambio p r i n c i p a l y 
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c o n s i s t e n t e a l o l a r g o de l a década. En 1987, e r a menor que 
en 1970: desde 1980 su c a i d a en términos r e a l e s fue d e l 35%. 
( A r e l l a n o , 1987). E s t e cambio en l a forma de f i n a n c i a m i e n t o 
acarreó un aumento de l a cotización o b l i g a t o r i a , en e l caso de 
l o s grupos medios y b a j o s y probablemente una disminución de l a 
de l o s de a l t o s i n g r e s o s . ( I b . , p. 15). 
E l l o ocurrió en e l marco de una reorganización d e l S e r v i c i o 
N a c i o n a l de S a l u d con orientación p r i v a t i z a d o r a , mediante su 
desmembramiento en 27 s e r v i c i o s r e g i o n a l e s , a d m i n i s t r a d o s 
autónomamente y con c r i t e r i o s de r e n t a b i l i d a d y competencia cuyo 
a p o r t e f i s c a l se basa en l a facturación de l a s a t e n c i o n e s 
p r e s t a d a s . También se fortaleció l a m e d i c i n a p r i v a d a con l a 
creación en 1981 de l a s ISAPRES, i n s t i t u c i o n e s de s a l u d 
p r e v i s i o n a l que o f r e c e n s e r v i c i o s a cambio de una contribución 
o b l i g a t o r i a c o r r e s p o n d i e n t e a l 7% de l a remuneración i m p o n i b l e . 
Desde 1986, por o t r a p a r t e , se traspasó a l u s u a r i o e l pago de l a s 
a t e n c i o n e s en e l s i s t e m a de s a l u d pública e s t a b l e c i e n d o l a 
g r a t u i d a d p a r a q u i e n e s no cuentan con l a c a p a c i d a d de pago 
s u f i c i e n t e . ( V e r g a r a , 1989) 
En e l ámbito e d u c a c i o n a l , desde 1979 se promovió e l 
t r a s p a s o de l o s e s t a b l e c i m i e n t o s f i s c a l e s a l a f m u n i c i p a l i d a d e s , 
q u i e n e s a su vez pueden t r a n s f e r i r su administración a e n t i d a d e s 
p r i v a d a s . Las e s c u e l a s m u n i c i p a l e s y p a r t i c u l a r e s " g r a t u i t a s 
r e c i b e n una subvención e s t a t a l por cada alumno. E l p e r s o n a l 
docente de l a educación pública v i o m o d i f i c a d a s también sus 
c o n d i c i o n e s l a b o r a l e s , p e r d i e n d o sus g a r a n t i a s l a b o r a l e s ; e n t r e 
o t r a s , l a e s t a b i l i d a d f u n c i o n a r l a , l o s e s c a l a f o n e s de 
remuneración, l a asignación de t i t u l o , e l s i s t e m a de ascenso y 
c a l i f i c a c i o n e s y e l pago completo de l i c e n c i a s médicas. 
En 1980, l a reforma p r e v i s i o n a l sustituyó a l a n t i g u o régimen 
de r e p a r t o por uno de capitalización i n d i v i d u a l , a d m i n i s t r a d o por 
e l s e c t o r p r i v a d o mediante l a s a d m i n i s t r a d o r a s de fondos 
p r e v i s i o n a l e s ( A F P ) . E l t r a b a j a d o r puede o p t a r e n t r e ambos 
s i s t e m a s ; l o s b e n e f i c i o s de l a s AFP e q u i v a l e n a l o s a p o r t e s 
r e a l i z a d o s . 
5. O r i e n t a c i o n e s en m a t e r i a de s e l e c t i v i d a d 
a) La identificación de l o s b e n e f i c i a r i o s 
Los programas están e s t r u c t u r a d o s p a r a b r i n d a r s u b s i d i o s en forma 
i n d i v i d u a l sobre l a base de p o s t u l a c i o n e s . E l i n s t r u m e n t o 
u t i l i z a d o p a r a i d e n t i f i c a r a l o s b e n e f i c i a r i o s , y a s i g n a r l o s 
s u b s i d i o s es l a F i c h a CAS ( f i c h a de estratificación s o c i a l ) . 
Se t r a t a de un i n d i c e g l o b a l , c o n rangos muy e s t r e c h o s , a 
pesar de que se pretende d e l i m i t a r grupos f o c a l e s y a s i g n a r 
s u b s i d i o s en razón de v u l n e r a b i l i d a d e s muy d i v e r s a s . Por o t r a 
p a r t e , l a ponderación g l o b a l p e r m i t e exclusión d e l b e n e f i c i o 
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de personas con c a r e n c i a s agudas en c i e r t a s d i m e n s i o n e s y t i e n e 
b a j a c a p a c i d a d d i s c r i m i n a t o r i a l o c a l y r e g i o n a l ( V e r g a r a , 1989). 
E l numero de hogares a l o s que se han asignado p u n t a j e s c r i t i c o s 
de acuerdo con l a f i c h a CAS se ha mantenido en r e s e r v a . ( I b . ) 
La e n c u e s t a no c o n t i e n e l a información s u f i c i e n t e p a r a l a 
pu e s t a en práctica de l o s programas, por l o c u a l se ha completado 
l a información con ant e c e d e n t e s s e c t o r i a l e s a d i c i o n a l e s , pero en 
una forma asistemática. Se pretendía i n i c i a l m e n t e que e l índice 
CAS f u e r a una f u e n t e de información sobre características de l a 
población o b j e t i v o y l a magnitud de l a s c a r e n c i a s , pero sus 
d e f i c i e n c i a s han impedido t a l uso. Algunos i n s t r u m e n t o s 
t r a d i c i o n a l e s de selección de b e n e f i c i a r i o s -como l a intervención 
de l o s maestros en l o s programas de alimentación- mo s t r a r o n , por 
e l c o n t r a r i o , una mayor e f i c a c i a s e l e c t i v a . ( I b . ) 
La e n c u e s t a mide l a i n d i g e n c i a i n d i r e c t a m e n t e : 
características de l a v i v i e n d a , n i v e l de e s c o l a r i d a d , a c t i v i d a d 
d e l r e s p o n s a b l e de l a mantención d e l hogar, s i n contemplar 
información sobre e l i n g r e s o de l o s hogares. Se han d e t e c t a d o 
d e f i c i e n c i a s g r a v e s en l o s p r o c e s o s de recolección de d a t o s , 
debido a l empleo de personas de b a j a e s c o l a r i d a d , y a l a 
a u s e n c i a de mecanismos de c o n t r o l sobre l o s m u n i c i p i o s . También 
debido a r e s p u e s t a s sesgadas de l o s p o t e n c i a l e s b e n e f i c i a r i o s , 
por su c o n o c i m i e n t o de l o s mecanismos de selección. ( I b . ) 
b) L a i n s t i t u c i o n a l i d a d 
Mayor e f i c i e n c i a e impacto muestran l o s programas i n s e r t o s 
en ámbitos en l o s c u a l e s e x i s t i a e x p e r i e n c i a acumulada de 
organismos y en l o s c u a l e s se han i n t r o d u c i d o m o d i f i c a c i o n e s 
(PAE; J U N J I ) . Por e l c o n t r a r i o , cuando se han t r a t a d o de 
i m p l a n t a r programas d e s a r t i c u l a n d o e s t r u c t u r a s a n t e r i o r e s s i n una 
a l t e r n a t i v a c l a r a , ha habido grandes problemas a d m i n i s t r a t i v o s y 
burocráticos.(Ib.) 
Se han co n c e n t r a d o f u n c i o n e s y r e s p o n s a b i l i d a d e s en algunas 
i n s t i t u c i o n e s como l o s departamentos s o c i a l e s de l a s 
m u n i c i p a l i d a d e s , s i n d o t a r l a s de l o s r e c u r s o s humanos y 
m a t e r i a l e s p e r t i n e n t e s . E s t a s juegan un i m p o r t a n t e p a p e l en l a 
ejecución de l o s programas en a s p e c t o s como l a r e d de información 
sobre l o s b e n e f i c i a r i o s ; s i n embargo, e l diseño y l a ejecución 
de l a s p o l i t i c a s son r e s u e l t o s en una forma a l t a m e n t e 
c e n t r a l i z a d a , que impide a d a p t a c i o n e s a l a s r e a l i d a d e s comunales 
y mejorar e l e s t a b l e c i m i e n t o c l a r o de p r i o r i d a d e s y de r e c u r s o s 
p r e s u p u e s t a r i o s . ( I b . ) 
Ha e x i s t i d o c o m p l i c a c i o n e s en l a prestación de s e r v i c i o s 
d e b i d o a f a l t a de s e l e c t i v i d a d r e s p e c t o de l o s b i e n e s e n t r e g a d o s . 
Por ejemplo, debido a una e n t r e g a excesivamente d i v e r s i f i c a d a de 
a l i m e n t o s que ha complicado l a administración d e l programa s i n 
justificación, y causado confusión en u s u a r i o s y encargados d e l 
r e p a r t o de a l i m e n t o s . 
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Ha habido f a l t a de c o n t i n u i d a d y a r b i t r a r i e d a d en l a s 
normas de aplicación y en l o s c r i t e r i o s de focalización, en l o s 
p r o c e d i m i e n t o s de selección, l a s modalidades de e n t r e g a 
c) Relación con o t r o s programas gubernamentales 
Las i n t e r v e n c i o n e s n u t r i t i v a s se han i n t e g r a d o 
estrechamente con l a atención p r i m a r i a m a t e r n o - i n f a n t i l . También 
l a JUNJI promueve una integración d e l niño y de l a f a m i l i a . 
Se a f i r m a , s i n embargo, que l o s programas muestran f a l t a de 
coordinación y de integración, des a t e n d i e n d o l a complementareidad 
de l a s d i f e r e n t e s n e c e s i d a d e s básicas. Por e j . se da deserción 
prematura de c e n t r o s de atención p a r v u l a r i a , en c e n t r o s con 
i n s u f i c i e n t e aprovechamiento de l a c a p a c i d a d i n s t a l a d a , d e bido a 
f a l t a de i n g r e s o s p a r a a d q u i r i r ropas y útiles p a r a l o s niños, o 
por d e f i c i e n c i a s de nutrición y de s a l u d ( V e r g a r a , 1989). 
En e l caso de l o s programas de empleo de emergencia (PEM y 
POJH), segmentos de l a población se han v u e l t o d e p e n d i e n t e s d e l 
Es t a d o , ante l a a u s e n c i a de p o l i t i c a s d e s t i n a d a s a mejorar l a 
c a p a c i d a d de generación de i n g r e s o s de l o s más pobres. Por 
ejemplo, en su marco no hay programas de capacitación o de 
a p r e n d i z a j e , n i se dan apoyos f i n a n c i e r o s o de a s i s t e n c i a técnica 
p a r a e l d e s a r r o l l o de a c t i v i d a d e s p r o p i a s . En e l caso de l a 
capacitación mediante becas d e l S e r v i c i o n a c i o n a l de capacitación 
y empleo, c u r s o s d e s v i n c u l a d o s de l a r e a l i d a d l a b o r a l han 
conducido a que l a inmensa mayoría de sus p a r t i c i p a n t e s 
continúen c e s a n t e s . ( I b ; también señalado por Demery y A d d i s o n , 
1987) 
En o c a s i o n e s , se ha dado un v i n c u l o p e r v e r s o e n t r e l o s 
programas s e l e c t i v o s y su c o n t e x t o ; por ejemplo en relación con 
l a e l e v a d a t a s a de desempleo. Es así como en programas 
s e l e c t i v o s e d u c a t i v o s , en l u g a r de proceder a c o n t r a t a c i o n e s 
normales se han c o n t r a t a d o educadores desocupados, mediante e l 
PEM y e l POJH, con remuneraciones y c o n d i c i o n e s de t r a b a j o que 
i n c i d e n en un c l a r o a b a r a t a m i e n t o de l a prestación de 
s e r v i c i o s . ( V e r g a r a , 1989) 
Debido a l a s e v e r a contracción d e l g a s t o s o c i a l , en 
o c a s i o n e s l o s programas s e l e c t i v o s no se han e s t a b l e c i d o 
mediante r e c u r s o s a d i c i o n a l e s . E l l o a veces ha a c a r r e a d o 
c o n s e c u e n c i a s n e g a t i v a s ; por ejemplo, se han descu i d a d o 
i n t e r v e n c i o n e s nutritivo-alímentarias de t i p o p r e v e n t i v o de 
programas con c o b e r t u r a u n i v e r s a l , cuyas r e s t r i c c i o n e s se 
muestran t a n t o en l a c o b e r t u r a como en l a disminución de l o s 
s u b s i d i o s . ( I b . ) 
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NOTAS 
1/ Ver, por ejemplo, l a periodización d e l Estado de 
b i e n e s t a r en B r a s i l r e a l i z a d a por D r a i b e , 1988, pp. 18-24. 
2/ V a l e l a pena en ese s e n t i d o , comparar l a s p r o p u e s t a s 
n a c i o n a l e s y s e c t o r i a l e s d e l Banco M u n d i a l p a r a p e r c i b i r sus 
m a t i c e s . Aún cuando éstos n a t u r a l m e n t e se r e l a c i o n a n con 
problemas y c o n t e x t o s e s p e c i f icos,, s e r i a i n t e r e s a n t e i n dagar 
h a s t a qué punto expresan también! e l impacto de formas de 
negociación de cada g o b i e r n o con e l B a n c c 
Llaman l a atención, por ejemplo, c i e r t a s a f i r m a c i o n e s sobre C o s t a 
R i c a , p a i s donde' han p r e v a l e c i d d políticas s o c i a l e s de 
n a t u r a l e z a u n i v e r s a l , y donde t a l e s puntos f u e r o n o b j e t o de 
polémica en l a s n e g o c i a c i o n e s sobre a j u s t e e s t r u c t u r a l . E l Banco 
reconcoce l o s p r o g r e s o s en m a t e r i a s o c i a l y t r a s a n a l i z a r l o s 
problemas r e l a t i v o s a s e r v i c i o s y r e c u r s o s , propone i n t r o d u c i r , 
como es típico, medidas de focalización s e c t o r i a l e s . Pero a l 
r e f e r i r s e a l a educación, donde se propone acceso u n i v e r s a l a 
educación p r i m a r i a y s e c u n d a r i a y entrenamiento de l a f u e r z a de 
t r a b a j o o n - t h e - j o b , r e s u l t a l l a m a t i v o su enfoque sobre l a s 
v e n t a j a s c o m p a r a t i v a s de l a mano de o b r a en C b s t i R i c a , en cuanto 
a que e l l a s r e s i d e n en l a c a l i d a d dé l o s r e c u r s o s humanos y no 
en l o s b a j o s s a l a r i o s (Banco M u n d i a l , 1988b,p.V) 
3/ Respecto de c i f r a s comparadas sobre g a s t o s o c i a l como 
l a s i n c l u i d a s en e l e s t u d i o de P e t r e i (1987), p r o v e n i e n t e s d e l 
informe c i t a d o d e l FMI y también u t i l i z a d a s anualmente en e l 
informe a n u a l d e l BID, es n e c e s a r i o e x p r e s a r l a s s i g u i e n t e s 
r e s e r v a s : 
a- a i c o n s i d e r a r únicamente a l g a s t o l o s g o b i e r n o s 
c e n t r a l e s , s e pueden d i s f r a z a r a s p e c t o s i m p o r t a n t e s . C r u c i a l e s 
r e s u l t a n , por ejemplo, s u b e s t i m a c i o n e s d e l ga s t o s o c i a l público 
en p a i s e s donde su ejecución p r e s u p u e s t a r i a es d e s c e n t r a l i z a d a . 
P a r a i l u s t r a r esto,tomaremos e l caso de C o s t a R i c a : e n t r e 1975 y 
1985 l a participación d e l g o b i e r n o c e n t r a l en e l ga s t o público 
t o t a l o s c i l a en un rango que va únicamente d e l 33% a c a s i e l 40%. 
En e l caso d e l ga s t o s o c i a l , debido a l p a p e l de l a s i n s t i t u c i o n e s 
autónomas, e l l o es más i m p o r t a n t e en una forma v a r i a b l e según e l 
s e c t o r . En e l s e c t o r s a l u d , d e s t a c a l a CCSS, institución 
d e s c e n t r a l i z a d a que c o n c e n t r a gran p a r t e de l o s r e c u r s o s ; por 
ejemplo, en 1985 su a p o r t e fue de un 66% de l o s g a s t o s en s a l u d . 
En l o s d a t o s g l o b a l e s r e s t r i n g i d o s a g o b i e r n o c e n t r a l , e s t a 
subestimación r e s u l t a grave ( C a l c u l a d o a p a r t i r de MIDEPLAN, 
1987, cuadros 1 y 3 ) . 
b- debido a l a s e v e n t u a l e s s u b e s t i m a c i o n e s o a o t r o s problemas 
que pueden e n c e r r a r l o s d a t o s g l o b a l e s , resultaría inadecuado 
r e l a c i o n a r l a e f i c a c i a r e d i s t r i b u t i v a d e l ga s t o s o c i a l que se 
i n v e s t i g a y comprueba r e s p e c t o de l o s s u b s i d i o s , con t a l e s 
d i m e n s i o n e s d e l g a s t o . Aunque en P e t r e i no esté p l a n t e a d o así, 
l a introducción g l o b a l hecha con l o s datos d e l g o b i e r n o c e n t r a l 
y con l o s que se r e a l i z a n comparaciones, podría dar p i e a e s t e 
equívoco. 
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áL/ Ver C o l c l o u g h , 1980, p. 19. Un e s t u d i o r e c i e n t e sobre 
B r a s i l propone en educación como medida fundamental r e d u c i r 
e l s u b s i d i o e s t a t a l a l a educación s u p e r i o r e i n c r e m e n t a r l o s 
r e c u r s o s p a r a l a educación media y u n i v e r s i t a r i a , World Bank, 
1987a, p. 64. 
5/ P a r a hacer e s t e p l a n t e a m i e n t o nos f u e r o n s u g e r e n t e s 
a f i r m a c i o n e s de O s z l a k , 1974,pp.24 y 25, sobre l a intervención 
d e l Estado 
0/ Un análisis d e l g a s t o s o c i a l en B r a s i l r e a l i z a d o por e l 
Banco M u n d i a l m a n i f i e s t a qye gran p a r t e d e l ga s t o en s a l u d en 
B r a s i l se d e s t i n a a b i e n e s p r i v a d o s , como s e r v i c i o s de 
o p e r a c i o n e s d e l corazón y diálisis que b e n e f i c i a n , se a f i r m a , 
s o l o a i n d i v i d u o s y reducen e l acceso a o t r o s s e r v i c i o s públicos. 
World Bank, 1988, p.4. Una distinción semejante en una p r o p u e s t a 
d e l Banco p a r a t o d a América L a t i n a está en Banco M u n d i a l , 
1987b.pp. 697 y 700. 
TJ Se e x p r e s a a l l i una a n t i g u a p e r s p e c t i v a sobre p o l i t i c a 
s o c i a l que t i e n e como c o n s e c u e n c i a , paradójicamente, una p o l i t i c a 
r e s i d u a l , con metas meritocráticas. De acuerdo con l o s méritos 
i n d i v i d u a l e s , cada uno podrá s a t i s f a c e r sus n e c e s i d a d e s en e l 
mercado. Desde a l l i , l o s o b j e t i v o s r e d i s t r i b u t i v o s d e l Estado 
de b i e n e s t a r se denominan " i g u a l i t a r i s m o " y se a n a l i z a n 
negativamente. Como a f i r m a Hayek (1985,p. 158, traducción A.S.): 
M i e n t r a s que l a i g u a l d a d ante l a l e y - e l t r a t a m i e n t o de todos 
por e l g o b i e r n o de acuerdo con l a s mismas r e g l a s - me parece una 
condición e s e n c i a l de l a l i b e r t a d i n d i v i d u a l , a q u e l t r a t a m i e n t o 
d i f e r e n t e n e c e s a r i o p a r a u b i c a r en e l mismo l u g a r a gente que es 
i n d i v i d u a l m e n t e muy d i s t i n t a me parece no s o l o i n c o m p a t i b l e con 
l a l i b e r t a d p e r s o n a l , s i n o altamente i n m o r a l . Pero e s t a es l a 
c l a s e de i n m o r a l i d a d h a c i a l a c u a l se está moviendo l a dem o c r a c i a 
i l i m i t a d a . " 
Oy V i c e n t e Navarro ,1989, destacado e x p e r t o , p r o f e s o r de 
p o l i t i c a de s a l u d en l a U n i v e r s i d a d de John Hopkins y p r e s i d e n t e 
de l a Asociación i n t e r n a c i o n a l de p o l i t i c a de s a l u d , p l a n t e a 
c l a r a m e n t e esos y o t r o s i n t e r e s a n t e s a s p e c t o s , comparando l o s EUU 
y Canadá. Ver también The Economist ,1989, pp. 21-24. 
2/ P a r a e s t o s p l a n t e a m i e n t o s sobre l a distinción e n t r e 
p o l i t i c a s económica y s o c i a l p a r t i m o s de Cohen y Fr a n c o , 1988, 
pp.25-29, con c i e r t a s m o d i f i c a c i o n e s n u e s t r a s . 
10/ E l v i n c u l o de e s t o s t r e s elementos es p l a n t e a d o por T.H. 
M a r s h a l l , 1972, en "Value Problems of We l f a r e C a p i t a l i s m " , 
Journal o f S o c i a l P o l i c y , Cambridge 
11/ Por e s t a s r a z o n e s , a l g o d e s c o n c e r t a n t e r e s u l t a l a 
p o s i t i v a evaluación d e l Banco M u n d i a l sobre programas de l o t e s 
con s e r v i c i o s en E l S a l v a d o r , s i mantenemos en e l h o r i z o n t e e l 
comportamiento de l o s s a l a r i o s en ese p a i s -congelados por l e y 
dur a n t e v a r i o s años- y e l ga s t o público en armamento . Ver 
Bamberger e t . a l . , 1982. 
12/ N u e s t r a pretensión, quizá no c u m p l i d a , es r e a l i z a r una 
especulación d i r i g i d a . A l usar en o t r o campo e l concepto e f e c t o s 
de encadenamiento h a c i a atrás y h a c i a a d e l a n t e , tomamos de e s t e 
concepto, únicamente sus p r e d i c a d o s de orden s u p e r i o r , es d e c i r , 
l o s que " p r e d i c a n a l g o de p r o p i e d a d e s o r e l a c i o n e s . Ejemplos de 
e s t o s p r e d i c a d o s de orden s u p e r i o r pueden s e r 'relación 
5S 
simétrica' y 'propiedad biológica'." (Bunge, 1896, p.268). 
Indagando en homologias de r e l a c i o n e s , "exportamos" e s t o s 
p r e d i c a d o s de orden y r e l a c i o n e s h a c i a o t r o campo ( I b . , p. 
226).En e s t a forma e l concepto , r e s i g n i f i c a d o en o t r o campo, 
s i r v e p a r a c r e a r uno nuevo. Seleccionamos ese concepto o r i g i n a l 
porque sus c o n n o t a c i o n e s c r e a n un t r a s f o n d o adecuado p a r a l o que 
deseamos e x p r e s a r ; e l nuevo concepto evoca a s p e c t o s relaciónales 
d e l o r i g i n a l que pueden f a c i l i t a r e l diálogo sobre p o l i t i c a 
s o c i a l . Como se reconocerá, algunas f o r m u l a c i o n e s sobre e l nuevo 
concepto son una paráfrasis de f o r m u l a c i o n e s r e l a t i v a s a l 
o r i g i n a l , r e a l i z a d a s por Hirschman, 1973 y 1984 
12/ La distinción p l a n t e a d a o r i g i n a l m e n t e p a r a t a r g e t i n g 
l a hemos tomado de Glewwe y Kanaan, 198*9, e s t u d i o f i n a n c i a d o por 
e l Banco M u n d i a l , de carácter no o f i c i a l , p. 22 
M / Con muy l i g e r a s m o d i f i c a c i o n e s , p a r a e f e c t o s de e s t a 
distinción, retomamos l a p l a n t e a d a o r i g i n a l m e n t e p a r a una 
e s t r a t e g i a de t a r g e t i n g en Glewwe y van der Gaag, 1988, pp. 28 y 
29. 
15/ C r i t e r i o s expresados por V e r g a r a , 1989, como 
o r i e n t a c i o n e s a l t e r n a t i v a s de l a focalización en C h i l e , que 
estimamos de r e l e v a n c i a g e n e r a l 
W Ver n o t a 15 
17/ Ver n o t a 15 
18/ Ver descripción en H a i n d l y Weber, 1988 y V e r g a r a , 1989 
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C u a d r o 1 
D i s t r i b u c i ó n d e l i n g r e s o y d i s t r i b u c i ó n 
d e l o s s u b s i d i o s t o t a l e s 
I n g r e s o 
c o n v e n . 
C o e f i c i e n t e s d e G i n i d e l 
I n g r e s o 
n e t o 
I n g r e s o 
b r u t o 
T o t a l d e 
s u b s i d i o s 
A r g e n t i n a 0 . 3 2 1 7 
C o s t a R i c a O . 3 6 8 3 
C h i l e 0 . 5 0 5 8 
R . D o m i n i c a n a 0 . 4 2 2 5 
U r u g u a y 0 .3^54 
0 . 3 3 6 7 
0 .3714 
0 . 5 5 2 6 
0 . 4 2 7 4 
0 . 3 8 5 2 
0 . 2 7 6 0 
0 . 3 0 1 0 
0 . 4 1 4 3 
0 . 3 9 5 8 
0 . 3 0 4 3 
0 . 0 5 9 7 
0 . 0 1 5 3 
0 . 1 3 0 1 
0 . 0 5 2 5 
0 . 0 9 5 7 
F u e n t e : P e t r e i , I 9 8 7 , C u a d r o 5 . 2 . 1 . 
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Cuadro 2 Proporción de 1 OS gastos sociales por sectores en relación al PDI 
-En porcentajes-
Año C. total G. social Educac i ón Sanidad Scg.social Vivienda 
TOTAL DE PAISES 
Pror-ediO sir^ple 32.13 12.90 "..22 2.39 5.82 0.58 
D. cstdr.iar 12.6I4 9.02 1 .35 1.92 6.91 0.58 
PAISES i.'ic'j3rai-\Li2A;:s 
Proíi'edio ^pl e M .8 
0. estándir 10.2 
Alenania, Rep. -ederal de 1982 50.0 
Austral i a 1982 l'i.3 
Austr i a 1982 50.5 
3ê1 g i C3 1982 55.5 
Canadá 1982 2'..2 
Di na.'^arca 1981 59.2 
Espj'".a 1982 30.0 
Estados Unidos 1982 37.3 
í i nlandi a 1982 30.7 
Franci a 1982 t8.6 
Ho'i anda 1982 58.3 
i siandi a 1982 32.0 
i t a 1 ,í a 1982 '(8.8 
Luxe~burgo 1982 33.8 
N o T L e g a 1982 38.3 
Mueva .7elandia 1982 íiO.O 
Suec i a 1982 ¡43.9 
S u i z a 1982 37.0 
25.3 1) ü 3 15 2 1 0 
7.7 1 ' 2 i( 5 3 0 6 
33.7 i| ; 8 1 19 li 1 9 
18.9 5 6 k 9 7 S 0 8 
32.3 5 5 1 19 2 1 5 
32.0 7 7 õ 9 22 7 0 6 
10.9 0 S 1 2 8 0 5 
39.3 3 h 5 8 23 3 1 3 
21.3 2 I 0 2 18 a 0 3 
19.6 5 3 ii 2 9 6 0 5 
17.0 14 3 3 9 6 0 8 
3'(.0 k 5 6 5 20 7 2 it 
35.9 G 8 6 3 21 3 1 5 
16.6 2 5 7 5 ; 0 5 
25.9 3 5 2 16 1 0 •J 
214.O li ¡i 0 9 1 7 q 0 9 
21 .0 3 3 fj 1 13 1 0 6 
22. 5 1 5 <( 1 1 7 0 2 
27.2 <! •\ 0 9 20 6 1 2 
21 .7 5 2 5 3 9 7 0 9 
PAISES DE 1-;-.̂ . MED. ALTCS 
Pronedic sitrple 33.5 
D. estancar 12.<» 
Argenti na 1982 23.3 
Barbados 1932 30.5 
Brasi1 1982 20.8 
Chi le 1982 3'(.'t 
Chipre 1982 29.8 
Corea 1932 19.1 
F i j i 1982 27.5 
Grecia 1981 itl .5 
Israel 1982 79.1. 
Mal asi a 1981 39.5 
Malta 1982 37.9 
México 1982 30.0 
Pana.T.á 1932 38.3 
5 i ngapur 1982 22.0 
S i r i a 1981 38.1 
Trinidad y Tobase 1981 30.3 
Uruguay 1982 29.7 
Venezuela 1982 29.0 
Yuçoeslavia 1901 31.0 
13.2 t.O 2.3 6.2 0.6 
6.0 1 .^i 1 .1 5.1 0.6 
11 .3 2.9 1 .1 7.2 0.1 
15.6 5.8 3.3 5.1 1 .2 
9.9 1.0 1 .6 7.3 0.0 
22.7 5.1 2.3 11.1 0.9 
12.1» 3.6 2.2 5.0 1 .6 
5.9 3.7 0.3 1 .8 0.0 
9.0 5.7 2.3 0.8 0.2 
20.7 3.¡t 1.3 12.1 0.5 
27.2 6.7 3.1 16.9 0. 1 
11.8 6.3 1 .7 1 .6 2.3 
20.8 3.2 3.9 13.5 0.2 
7.5 3.9 0.1 3.2 0.1 
13.0 4.2 1.9 3.2 0.8 
6.2 "1.2 1 .1 0.3 0.2 
7.5 2.7 0.1 3.1 1.2 
e.'t 3.1 1.8 1.8 1 .1 
19.1 2.3 1 .0 16.1 0.0 
9.5 1.6 2.2 2.0 0.7 
11.2 1.3 1.9 2.0 s'd 
PAISES DE INCSESOS aVJOS 
Pronedio single 27.2 7.1 1.1 1.6 1.1 0 .1 
0. estánüiar 11 .0 3.8 2.0 1.: 1 .8 0.1 
Bel ice 1982 32.1 9.6 5.1 2.3 1 .5 0 .1 
Bi rr.ani a 1982 17.0 1.2 1 .9 1.2 1 .0 0.1 
B o l i v i a 1982 21 .8 3.6 3.0 0.1 0.1 0.1 
Botswana 1982 50.5 12.7 8.9 2.5 0.9 0.1 
Cac.erGn 1981 21 .9 3.3 1 .6 0.6 0.8 0.3 
Costa del Ma'-f:! 1980 30.7 7.5 5.0 1.2 0.9 0.1 
Costa Rica 1982 18.5 12.6 1 .2 6.1 2.1 0.2 
Ecuador 1982 15.5 5.1 1 . ! 1.2 0.2 s'd 
Egipto, Rep, Arabe de 1982 56.9 13.9 5.2 1.1 6.3 1 .0 
El Salvador 1982 19.3 5.1 3.3 1.1 0.7 0.0 
Eti opía 1980 25.8 1.1 2.1 0.9 1 .0 0.2 
Fi1 i pi nas 1982 15.1 3.3 2.2 0.6 0.1 0.3 
Cuatemala 1979 11 .1 2.7 1 .1 0.9 0.1 0.1 
Honduras 1979 19.8 6.1 3.5 1 .6 0.9 0.1 
1 ndi a 1982 22.7 5.7 3.1 0.9 1 .1 s'd 
1ndonesi a 1982 23.0 3.9 2.9 0.7 0.1 0.3 
Jordani a 1982 17.1 15.1 1.9 1 .8 7.7 0.7 
Keni a 1982 28.1 7.8 5.6 2.1 0.1 0.1 
Li beri a 1982 11.5 10.3 6.3 3.2 0.2 0.1 
Mal aríi 1982 26.3 5.7 3.8 1 .1 0.3 0.3 
Marruecos 1982 39.3 9.9 6.1 1 .1 1 .9 0.1 
Mauricio 1982 28.1 12.8 1.2 2.0 5.2 1 .1 
Nepal^ 1982 17.2 2.6 1 .7 0.8 0.1 0.0 
Nicaragua 1980 28.^ 9.7 3.1 1.2 1 .3 0.8 
Pakistán 1982 17.2 1.5 0.1 0.2 0.9 0.0 
Papua Nueva Ccinea 1982 35.8 10.5 6.5 3.1 0.2 0.1 
Paraguay 1982 11.8 5.1 1.1 0.1 3.5 0.1 
Perú 1982 18.8 1.8 3.5 1.2 0.0 0.1 
Repúbl ica Dor:i T Í cana 1982 13.7 5.1 2.2 1 .5 1 .2 0.3 
Rwanda 1980 11.3 3.9 2.7 0.7 0.1 0.2 
Sri Lanka 1982 33.7 7.9 2.5 1.1 1.1 0.2 
Sudán 1982 19.3 1.9 1.2 0.3 0.1 0.0 
Swaz i 1andi « 1982 32.1 8.2 5.8 2.3 s'd 0.1 
Ta i 1andi a 1982 19.5 5.6 1.0 1 .0 0.5 0.1 
Tanzani a 1981 28.8 6.0 3.B 1 .7 0 .1 0.1 
Togo 1982 32.3 12.9 7.1 2.0 2.9 0.7 
Túnez 1981 33.1 11.3 5.1 2.5 2.7 1 .0 
Turquí a 1981 23.3 5.3 1.0 0.5 0.1 0.7 
Zaire 1982 31.1 6.6 5.6 1 .1 0.1 s'd 
Zamb i a 1982 39.3 9.7 6.0 3.3 0.1 0.3 
í- i mba bwe 1982 16.6 16.5 9.1 2.7 2.6 2.1 
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N o t a t é c n i c a d e l c u a d r o 2 
L o s d a t o s d e l g a s t o g u b e r n a m e n t a l han s i d o tomados de l a 
p u b l i c a c i ó n "Government F i n a n c e S t a t i s t i c s " d e l F f l I . Los 
d e l PIB de " F o r I d T a b l e s " d e l Banco î'undial. 
T^ara l a m a y o r í a de l o s p a í s e s se trabajó c o n d a t o s d e l 
g o b i e r n o c e n t r a l , s a l v o en l o s s i g u i e n t e s c a s o s en que 
se c o n s i d e r ó l a c o n s o l i d a c i ó n de l o s g a s t o s de l o s d i s t i n t o s 
n i v e l e s de g o b i e r n o : 
p a í s e s i n d u s t r i a l i z a d o s : R e p ú b l i c a F e d e r a l de A l e n a n i a ; 
A u s t r a l i a ; D i n a m a r c a ; E s t a d o s 
U n i d o s ; F r a n c i a ; Luxemburgo y F u i z a 
p a í s e s de i n g r e s o s m e d i o s a l t o s : Y u g o e s l a v i a , P a n a m á v 
A r g e n t i n a 
p a í s e s de i n g r e s o s b a j o s : E t i o p í a ; I n d i a ; I n d o n e s i s v Túnez 
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Cuadro 3 
LOS TIPOS RESIDUAL E INSTITUCIONAL DE 
BIENESTAR SOCIAL A/ 
P r i n c i p a l e s r.asgos R e s i d u a l I n s t i t u c i o n a l 
1. R e s p o n s a b i l i d a d e s t a t a l en 
s a t i s f a c e r n e c e s i d a d e s 
(ideología de intervención 
e s t a t a l ) 
m í n i m a o p t i m a 
2 . D i s t r i b u c i ó n b a s a d a en l a s 
n e c e s i d a d e s como v a l o r 
( i d eología d i s t r i b u t i v a ) 
m a r g i n a l s e c u n d a r l a 
3 . Rango de s e r v i c i o s e s t a t u 
t a r i o s 
( d i f e r e n t e s a l e y de p o b r e s ) 
l i m i t a d o e x t e n s i v o 
4. P o b l a c i ó n c u b i e r t a p o r 
s e r v i c i o s e s t a t u t a r i o s 
m i n o r í a m a y o r í a 
5. N i v e l de b e n e f i c i o s b a j o medio 
5a. P r o p o r c i ó n d e l I n g r e s o 
n a c i o n a l g a s t a d o en 
s e r v i c i o s p ú b l i c o s 
b a j o medio 
6. N a t u r a l e z a de c l i e n t e s 
( u s u a r i o s ) 
I n d i g e n t e s ; 
l o s p o b r e s 
c i u d a d a n o s 
7 . E s t a t u s de l o s c l i e n t e s b a j o medio 
8. O r i e n t a c i ó n de l o s s e r v i c i o s c o e r c i t i v o u t i l i t a r i o 
9 . P a p e l de l a s a g e n c i a s de 
b i e n e s t a r no e s t a t u t a r i a s 
p r i m a r i o s e c u n d a r l o 
F u e n t e : M i s h r a , 1984 , c u a d r o 1. , p. 101 
A/ En e l o r i g i n a l "Type of w e l f a r e " traducción p r o p i a . 
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Cuadro No. 4 
COSTA RICA. GASTO PUBLICO DEDICADO A ALGUNOS SECTORES SOCIALES- 1975 - 1985 
<niles de colones corrientes) 
ANO TOTALES EDUCACION SALUD TRABAJO Y SEG- VIVIENDA OTROS 1/ 
SOCIAL 
1975 6,028,291 2 932,475 4 1,480,017 3 608,142 9 126,328.7 2,881,326-9 
1976 7,667.183 2 1,243,105 3 1,701,257 9 690,452 1 188,678.4 3,843,688-5 
1977 10,348,253 1 1,550,052 4 2,095,511 8 774,165 7 234,403-7 5,694,119-5 
1978 12,407,851 6 1,916,485 7 2,901,224 2 1,064,479 6 264,413.3 6,261,248-8 
1979 14,870,749 4 2,307,532 5 3,930,052 0 1,427,970 1 359,948.9 6,845,245-9 
1980 18,662,560 6 2,876,174 5 4,673,548 5 1,483,347 2 637,475-0 8,992,015-4 
1981 22,137,024 1 3,443,934 0 4,533,741 8 1,473,480 7 406,882-0 12,278,985-6 
1982 34,876,762 0 4,826,198 9 6,146,936 1 2,487,934 1 513,8344 20,901,853.5 
1983 53,606,103 9 6,709,296 9 9,154,956 7 3,287,932 1 1,230,641-8 33,223,276-4 
1984 66,660,246 8 8,541,652 3 11,591,452 3 5,279,275 8 1,654,086-0 39,593,780.4 
1985 78,459,048 S 10,088,533 4 13,402,978 6 6,994,025 4 1,766,145-2 46,207,366-2 
««« SISTEHA D£ INDICADORES SOCIALES »»» 
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Cuadro No. 5 
COSTA RICA. 0A8T0 PUBLICO DEDICADO A ALGUNOS SECTORES SOCIALES. 1975 - 1985 
(niles de colones constantes)1/ 
ANO TOTALES EDUCACION SALUD TRABAJO Y SEG. VIVIENDA OTROS 2/ 
SOCIAL 
1975 2 264 572.2 350 291.3 555 979.5 228 453.4 47 456 3 1 082 391.8 
1976 2 401 999.7 389 444.0 532 975.5 216 307.0 59 109 • 8 1 204 163.4 
1977 2 770 616.6 415 W7.3 561 047.3 207 273.3 62 758 7 1 524 530.0 
1978 2 858 952.0 441 586.6 668 484.1 245 271.8 60 924 .7 1 442 684.1 
1979 2 996 926.5 465 040.8 792 029.8 287 781.2 72 541 1 1 379 533.6 
1980 3 157 259.4 486 580.0 790 652.8 250 946.9 107 845 5 1 521 234.2 
1981 2 967 827.3 461 715.2 607 821.7' 197 544.0 54 549 1 1 646 197.3 
1982 2 885 477.1 399 288.4 508 557.6 205 835.5 42 511 •3 1 729 284-2 
1983 3 128 456.1 391 555.1 534 284-9 191 884.0 71 820 4- 1 938 913.1 
1984 3 094 575.3 396 530.0 538 111.2 245 080.3 - 76 787 .8 1 838 066.0 
1985 3 011 054.6 387 171.7 514 371.5 268 412.5 67 780 1 1 773 318-7 
SISTEHA DE INDICADORES SOCIALES 
1/ Oeflatado con el Indice de Precios Inplícito del Gasto en Consuno Final del Gobierno 
General. 1966>>100 
2/ Incluye otros sectores sociales y no sociales. 
FUENTE: Infomación elaborada por HIDEPLAN con base en infomación of i c i a l -
Banco Central de Cesta Rica. Cuentas Nacionales de Costa Rica. 
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Cuadro No. 6 
COSTA RICA. DISTRIBUCION RELATIVA DEL GASTO PUBLICO EN COLONES CORRIENTES 
DEDICADO A ALGUNOS SECTORES SOCIALES- 1975 - 1985 
ANO HILES OE 
COLONES 
TOTAL EDUCACION SALUD TRAB-Y SEG-
SOCIAL 
VIVIENDA OTROS 1/ 
1975 6 028 291 2 100-0 15 5 24 6 10.1 2 1 47.8 
1976 7 667 183 2 100.0 16 2 22 2 9.0 2 5 50.1 
1977 10 348 253 1 100.0 15 0 20 2 7.5 2 3 55.0 
1978 12 407 851 6 100-0 15 4 23 4 8-6 2 1 50-5 
1979 14 870 749 4 100.0 15 5 26 4 9-6 2 4 46.0 
1980 18 662 560 6 100.0 15 4 25 0 7.9 3 4 48-2 
1981 22 137 024 1 100.0 15 6 20 5 6.7 1 8 55.5 
1982 34 676 762 0 100-0 13 8 17 6 7.1 1 5 59-9 
1983 53 606 103 9 100.0 12 5 17 1 6-1 3 62-0 
1984 66 660 246 8 100-0 12 8 17 4 7-9 2 5 59-4 
1985 78 459 048 8 100.0 12 9 17 1 8.9 2 3 58-9 
««« SISTEHA DE INDICADORES SOCIALES »«« 
1/ Incluye Gobierno Central, Instituciones Autónonas y Seniautónonas-
FUENTE; Infomación elaborada por HIDEPLAN con base en infomación o f i c i a l -
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Cuadro No. 7 
COSTA RICA: IMPACTO DEL SUBSIDIO PROVENIENTE DE LOS PROGRAMAS SOCIALES EN EL INGRESO 
FAHILIAR POR ESTRATO DE INGRESO. 1982 
-CIFRAS ABSOLUTAS Y RELATIVAS-
INDICADOR TODAS LAS FAMILIAS POBRES FAMILIAS 
FAMILIAS 
TOTALES P.EXTREMA P.BASICA NO POBRES 
EFECTO EN EL INGRESO PROMEDIO 
Ingreso F a a i l i a r P r e s u b s i d i o 1/ 10,547.8 3668 2490 4684 12.885 
S u b s i d i o P r o a e d i o 1/ 2,625.0 2986 2986 3006 2498 
Ingreso F a e i l i a r P o s - s u b s i d i o 1/ 13,172.0 6665 5476 7690 15.383 
Incfri-^nto r e l a t i v o 24.9 81.7 11V.9 64.2 19.4 
COMPOSICION DEL SUBSIDIO * 
S u b s i d i o t o t a l 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 
Prograaas U n i v e r s a l i s t a s 58.3 74.0 76.8 71.7 51.8 
P r o g r a i a s c o u p e n s a t o r i o s 7.2 13.8 15.6 12.2 4.5 
P r o g r a a a s b a j a c o b e r t u r a por o f e r t a 4.0 3.0 3.0 3.1 4.4 
P r o g r a i a s b a j a c o b e r t u r a por deianda 30.5 9.2 4.6 13.0 39.3 
DISTRIBUCION DEL SUBSIDIO * 
S u b s i d i o t o t a l 100.í 29.2 13.5 15.7 70.8 
P r o g r a i a s U n i v e r s a l i s t a s 100.1 37.8 17.7 19.3 63.0 
P r o g r a i a s c o j i p e n s a t o r i o s 100.8 56.8 29.3 26.7 44.0 
P r o g r a a i s b a j a c o b e r t u r a por «íerta 108.8 22.6 18.5 12.1 77.4 
P r o g r a i a s b a j a c o b e r t u r a por dfianda 108.8 8.7 2.0 6.7 91.3 
DISTRIBUCION DEL INGRESO FAMILIAR 
P r e s u b s i d i o 100.8 8.8 2.8 6.0 91.2 
P o s - s u b s i d i o 100.8 12.8 4.9 7.9 87.2 
1/ Colones por « e s 
FUENTE: T r e j o s J . E í o n base en la E n c u e s t a s o b r e Basto Social, (IICE,1985) 
* Programas: un i v e r s a l i s t a s (servi<?ios estatales de educación primaria y secundaria; 
ser v i c i o s estatales de salud) ; cxmpensatcjrio (alimentación ccmplanentaria; subsidios 
directos de vivienda; transferencias directas pensiones no contritxitivas y programas 
de bienestar s o c i a l ) ; baja œbertura por oferta (agua y a l c a n t a r i l l a d o ) ; baja cobertura 
de dananda o acceso (servicios estatales de educación superior^sistanas contributivos 
de pensiones y programas de financiamiento de vivienda estatal) 
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Cuadro No. R 
C H I L E : GASTO PUBLICO SOCIAL PER CAPITA 
(en m i l e s de pesos de 1978) 
A ñ o E d u c a c i ó n S a l u d 
Segur . 
S o c i a l T r a b a j o V i v i e n d a O t r o s T o t a l 
1970 1.877 1.389 4.463 18 1.385 63 9.195 
1974 2.129 1.348 3.084 15 1.815 39 8.429 
1975 1.640 1.060 2.887 179 1.085 41 6.892 
1976 1.636 933 2.661 456 777 83 6.546 
1977 1.747 1.066 2.924 405 971 128 7.241 
1978 1.837 1.209 3.058 312 739 108 7.264 
1979 1.876 1.194 3.364 280 753 145 7.612 
1980 1.706 1.170 3.441 296 835 231 7.679 
1981 1.874 1.241 3.497 129 730 286 7.758 
1982 1.937 1.280 3.763 257 509 240 7.987 
1983 1.672 1.093 3.726 590 404 157 7.641 
1984 7.528 
1985 7.283 
l u e n t e : 1970-1983: M a r s h a l l (1981) y M a r c e l (1984a); 1984-85 
A r e l l a n o (1987), en F f r e n c h - D a v i s y R a c z y n s k i (1987). 
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Cuadro No. 9 
SELECTIVIDAD DE LOS PROGRAMAS SOCIALES DE ERRADICACION DE LA 
POBREZA: DISTRIBUCION DEL GASTO SEGUN INGRESO FAMILIAR 
NOVIEMBRE DE I 9 8 5 EN CHILE 





S U F B f í B BirranN E R E INPC NPICTKUIM) SfflD 
(1) (2) (3) (4) (5) (6) g/ (7) 
3C% inferior 67.3 53.4 44.9 60.7 49.5 27.9 48.7 
40% nedio 28.0 36,4 39.5 31.2 39.6 45.2 40.5 
3C% SLçericr 4.7 1Û.2 15.6 8.1 1D.9 26.9 1D.8 
IDO.O ICO.O lOD.O 1 0 0 . 0 lOD.Q lín.o 1Û0.0 
Fuente : Encuesta CASEN. Tomado de Halndl y Weber ( I986) , elaborado por Vergara ( I 9 8 9 ) . 
a/ Ordenados de menor a mayor Ingreso f a m i l i a r , excluidos los subsidios monetarios del 
Estado. 
b/ Incluye JUNJI y educación prebásica a cargo del MINEDUC. 
£/ Incluye subsidio de marglnalldád habitacional y lotes con servicios s a n i t a r i o s , 
d/ Incluye e l 83^ del gasto t o t a l en e l sector, que incluye prestaciones médicas de 
d i s t i n t a naturaleza y prestaciones de los demás usuarios. 
